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Abstract 
In this project, the reasons why the EU’s water framework directive, has not been fully 
implemented in Denmark, is examined, using Winter & Nielsen’s integrated 
implementation model and the theories of implementation of EU-directives and causes 
for non-transposition, by Falkner et al. and Versluis. The project contains an analysis of 
the policy-design of the directive and the Danish law, “miljømålsloven”, the decision 
chain and the enforcement. It is concluded, on the basis of rational judgment cf. critical 
realism, that the reasons for the implementation deficit are a bad policy-design, 
administrative flaws and an extensive public reform. These are however only 
tendencies. 
  
  
 
 
 
 
Resumme 
I projektet analyseres årsagen til hvorfor EU’s vandrammedirektiv ikke er 
implementeret fuldt ud i Danmark, ved brug af Winter & Nielsens integrerede 
implementeringsmodel samt Falkner et al.’s og Versluis’ teorier om implementering af 
EU-direktiver og årsager til non-transposition. Der analyseres på policy-designet i 
vandrammedirektivet og miljømålsloven, beslutningskæden og influerende interesser, 
samt håndhævelsen i vanddistrikt HUR.  Der konkluderes, på baggrund af den rationelle 
dømmekraft jf. kritisk realisme, at de afgørende faktorer er at miljømålsloven er 
udformet med et vagt policy-design, at der har været administrative fejl undervejs og at 
Strukturreformen har optager ressourcer i administrationen. Dette er dog kun tendenser. 
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Problemfelt 
Ifølge Europa-Kommissionens 29. årsberetning om kontrol med gennemførelsen af EU-
retten er der i 2011 åbnet 37 sager af EU-domstolen mod Danmark i forbindelse med 
for sen eller mangelfuld implementering af direktiver, hvilket placerer Danmark, som 
det land med femte færrest påtaler ud af de, på daværende tidspunkt, 27 lande (Europa-
Kommissionen 30.11.2012: 10). 
Danmark har desuden de sidste ti år haft færre overtrædelsessager end det 
gennemsnitlige niveau i EU-27 landene:
 
Figur 1, Antal overtrædelsessager Danmark, Europa-Kommissionen 30.09.2013 
I 1999 implementerede Danmark 95,1 % af direktiverne og på dette tidspunkt var EU’s 
gennemsnitlige implementering på dette område 93,4 %, hvilket umiddelbart støtter op 
om opfattelsen af, at Danmark levede op til forventningen om en god 
implementeringskultur. Baggrunden for dette skyldes dog, at den danske miljøpolitik i 
høj grad har været i overensstemmelse med EU’s overordnede målsætninger omkring 
miljøhensyn og bæredygtig udvikling, hvorfor Danmark havde nemt ved at overføre 
EU’s bestemmelser og krav (Bursens 2002: 179). 
Der kan imidlertid stilles spørgsmålstegn ved, om Danmark reelt er dygtige, hvad angår 
den fulde implementering af EU-direktiver. På baggrund af en analyse af to direktiver 
på miljø- og sundhedsområdet kritiseres begge forvaltningsområder for ikke at opfylde 
deres EU-forpligtelser. Kritikken begrundes bl.a. med, at både indenrigspolitiske og 
forvaltningens egeninteresser overskygger villigheden til at opfylde EU-kravene. 
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Et eksempel på et direktiv, der i Danmark ikke er blevet implementeret til fulde, er 
Europa-Parlamentets og Ministerrådets direktiv 2000/60/EF af 23. oktober 2000 om 
fastlæggelse af en ramme for fællesskabets vandpolitiske foranstaltninger, 
vandrammedirektivet. 
EU's vandrammedirektiv, der trådte i kraft ved offentliggørelsen i 22.12.2000, blev 
implementeret i dansk lov, primært i Lov om miljø m.v. for vandforekomster og 
internationale naturbeskyttelsesområder (miljømålsloven). Denne blev vedtaget den 
17.12.2003 indenfor fristen, der løb til 22.12.2003 (Direktiv 2000/60/EF af 23.10.2000; 
Lov 1150 af 17.12.2003). I direktivet er opstillet en frist for, at vandplanerne skulle 
offentliggøres, og indsatsprogrammer opstilles senest ni år efter direktivets ikrafttræden, 
mens indsatsprogrammerne kræves operationelle senest 12 år efter (Direktiv 
2000/60/EF af 23.10.2000: art. 11 stk. 7, art. 13 stk. 6). 
På trods af, at der nu er gået 13 år, er hverken vandplanerne eller indsatsprogrammerne 
færdige eller operationelle, hvor de eneste andre lande, der mangler at vedtage 
vandplaner, er Portugal, der mangler en, Spanien, der mangler 11 ud af 25, og endelig 
Grækenland, der mangler 6 ud af 14 (Europa-Kommissionen 29.10.2013: River Basin 
Management Plans 2009-2015). 
Danmark har dermed været dårligere til at implementere vandrammedirektivet end 
nogen andre medlemsstater indtil videre. Til sammenligning ligger Grækenland, 
Spanien og Portugal med hhv. 123, 99 og 84 overtrædelser i den dårligste ende af listen 
over EU-27 lande, der overtræder, mens Danmark ligger på femtepladsen med 37 
overtrædelser (Europa-Kommissionen 30.11.2012: 10). Med udgangspunkt i en top-
down tilgang, med demokratisk effektivitet som evalueringsstandard (Winter & Nielsen 
2008: 19), kan det således fastslås, at der er opstået implementeringsfejl, idet de mål og 
krav, der opstilledes i direktivet, endnu ikke er gennemført. 
Dette projekt søger på denne baggrund at afdække hvilke årsager, der er til de 
problemer, som er opstået i implementeringsprocessen, samt at belyse eventuelle 
konsekvenser senere i processen. Den gængse opfattelse af implementeringsprocessen 
er, at så snart loven er vedtaget, er forhandlingsprocessen afsluttet og bliver derefter ført 
ud i praksis med afsæt i loven.  
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Udgangspunktet i projektet er således, at en implementeringsproces ikke er en apolitisk 
proces, der kører automatisk, når loven træder i kraft, men effekten af den lov, der 
nedfældes på papir afhænger af, hvad der sker i de forskellige faser undervejs, og 
hvordan disse spiller sammen (Winter & Nielsen 2008: 14f). Med udgangspunkt i 
Winter & Nielsen integrerede implementeringsmodel søges afklaret hvilke problemer 
og forhindringer, der opstår i forbindelse med implementeringen af EU’s 
vandrammedirektiv i Danmark via analyser af de forskellige faser. 
Versluis skelner mellem den juridiske implementeringsfase og implementering i 
praksis. Udfordringen vedr. implementeringen af EU-direktiver er, ifølge Versluis, i høj 
grad forbundet med den praktiske implementering, forstået som både den administrative 
implementering og håndhævelse, den såkaldte ”black box”, hvori medlemsstaterne i 
deres håndhævelse af EU-direktiver tildeles et fortolkningsrum (Versluis 2007: 50). 
I kombination med Winter & Nielsen og Versluis benyttes Falkner, Treib, Hartlapp & 
Leibers (herefter benævnt Falkners) teori om compliance og årsager til non-compliance 
til at afdække, fase for fase, hvilke faktorer, der har spillet ind på 
implementeringsprocessen og medvirket til at forårsage fejl og mangler i den endelige 
implementering. 
Med kritisk realisme som videnskabsteori benyttes denne mangelfulde implementering 
således som den begivenhed, der søges forklaret, og problemformuleringen lyder derfor 
som følger: 
Problemformulering 
Hvorfor har Danmark ikke implementeret vandrammedirektivet fuldt ud? 
Det søges således undersøgt, hvorfor vandrammedirektivet, på trods af at den juridiske 
implementering har været rettidig, endnu ikke er blevet implementeret fuldt ud, jf. 
manglen på de operationelle vandplaner og indsatsprogrammer. Derfor undersøges hele 
processen fra transposition (korrekt gennemførelse af EU-direktivet i national 
lovgivning) til håndhævelse for at afdække bagvedliggende årsagsforklaringer. 
Afgrænsning 
Implementeringen af EU-direktiver er en løbende proces, hvor initiativer i EU såvel 
som på nationalt plan i form af rapporter, høringer og lovændringer skaber en konstant 
udvikling. Det har derfor været nødvendigt at sætte en tidsmæssig ramme for projektet 
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og analyserne vil således begrænse sig til at behandle materiale fra forhandlingen af 
direktivet, som påbegyndes i 1997, til hjemvisningen af vandplanerne i december 2012. 
På trods af at Vandrammedirektivet er implementeret i forskellige dele af den 
eksisterende lovgivning, er den primært implementeret i miljømålsloven. Analyserne vil 
derfor hovedsageligt tage udgangspunkt i miljømålsloven. 
De socioøkonomiske omgivelser kan også have en indflydelse på både den formelle og 
den praktiske implementering, hvor forandringer i de socioøkonomiske omgivelser, 
såsom udsving i konjunkturerne, og den offentlige opinion kan spille ind (Winter & 
Nielsen: 20). Analysen vil ikke komme ind på dette som mulig årsagsforklaring.  
I forbindelse med analysen af basisanalyser er valgt at begrænse disse til vanddistriktet 
HUR, der har ansvar for hovedstadsområdet. Dette er gjort af ressourcemæssige årsager, 
idet der er udarbejdet to basisanalyser for hvert af de 13 vanddistrikter, hvorfor en 
udvælgelse er nødvendig for at kunne gennemføre analysen. Dette har selvfølgelig 
konsekvenser for almengyldigheden af projektet, men da der arbejdes ud fra en kritisk 
realistisk position, eksisterer der i princippet næsten uendeligt mange potentielt kausale 
faktorer, hvorfor der altid vil ske en udvælgelse og der kan derfor kun optegnes 
tendenser. 
Idet vandplanerne blev hjemvist grundet for kort høringsfrist, er hverken disse eller de 
kommunale handleplaner på om Ministerrådet trådt i kraft, hvorfor de ikke inddrages i 
analysen. 
I projektet afgrænses der fra at benytte teorien om fit/misfit, som begrænser sig til at 
begrunde mangelfuld implementering med baggrund i policy-design. I stedet er der 
benyttet teori, der forholder sig til implementering som en fortløbende proces således, at 
det er muligt at forholde sig til de faktorer, der påvirker implementeringen, efter 
lovgivningen er vedtaget og til sammenspillet mellem implementeringsaktører. 
I projektet analyseres således på implementeringen af vandrammedirektivet i Danmark 
som begivenhed, men der er i projektet ikke benyttet single case-studiet, som metode, 
idet der ikke tages udgangspunkt i et rumligt afgrænset fænomen på et givent tidspunkt 
(Andersen & Hansen & Klemmensen 2010: 85), men i stedet følger analysen 
udviklingen i implementeringsprocessen.   
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Læsevejledning 
 
Analysen er delt i tre, inspireret af den tilpassede version af Winter & Nielsens model 
således, at analysen af den juridiske implementering består af en analyse af policy-
designet i EU-direktivet, en analyse af policy-designet i den danske miljømålslov samt 
en behandling af de forskellige påtaler fra Europa-Kommissionen. I analysen af den 
administrative implementering er beslutningskæden søgt afdækket, hvilket samtidig 
indebærer en analyse af de deltagende aktører, deres over- og underordnelsesforhold og 
interesser, og hvordan disse får indflydelse på processen. I den tredje analyse behandles 
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håndhævelsen, hvor der på baggrund af de gennemførte basisanalyser søges afdækket, 
hvad der er gjort og ikke gjort, hvad årsagen til dette er samt hvilken indflydelse dette 
får på den videre implementeringsproces. 
I alle tre analyser søges, med baggrund i den kritiske realisme, afdækket hvilke årsager, 
der har været medvirkende til, at implementeringsprocessen er stagneret på trods af den 
længe overskredne tidsfrist. De forskellige afdækkede faktorer diskuteres således ved, at 
de sættes op mod hinanden i diskussionen, for, på baggrund af den rationelle 
dømmekraft, at analysere nærmere, hvilke faktorer, der ifølge analyserne i projektet har 
været afgørende for, at der er opstået implementeringsfejl undervejs. I konklusionen 
vurderes konklusionernes kvalitet herunder gyldighed og validitet.  
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Kort om EU-ret 
Dette afsnit gennemgås i korte træk EU's retskilder, den almindelige 
lovgivningsprocedure og traktatkrænkelsesproceduren i EU. 
EU-ret 
Den primære ret i EU er traktaterne, hvorfra der afledes en række retsakter ud fra de 
hjemmelsbestemmelser, der er nedfældet i traktaterne. Dermed kan EU's institutioner 
vedtage ret, der bliver retligt bindende for fysiske og juridiske personer i 
medlemsstaterne samt for medlemsstaterne selv. Denne afledte eller sekundære ret 
dækker således over forordninger direktiver og beslutninger (Hedegaard Madsen 2011: 
20). Hvor forordninger har direkte virkning i medlemsstaterne, og derfor hverken skal 
eller må implementeres, skal de i, et direktiv, anførte regler eller foranstaltninger 
implementeres i national lovgivning indenfor en angivet frist. Herved overlades det i 
varierende grad til medlemsstaterne at fastsætte form og midler til gennemførsel (Ibid.: 
108ff). Traktatkrænkelse i form af mangelfuld, forsinket eller helt manglende 
implementering kan sanktioneres i henhold til TEUF
1
 art 258 (Ibid.: 110). 
Den almindelige lovgivningsprocedure i EU 
I EU er der i forenklet udlægning en tredeling af magten dog med forbehold: 
”Ministerrådet og Parlamentet hver især og tilsammen kan siges at udgøre den 
lovgivende magt, Kommissionen og medlemsstaterne udgør den udøvende magt, og 
unionsdomstolene er den dømmende magt” (Hedegaard Madsen 2011: 25). 
Den almindelige lovgivningsprocedure er den fælles beslutningstagen efter TEUF art. 
294 (Ibid.: 30). Et forslag til retsakt fra Europa-Kommissionen kan behandles op til tre 
gange, men kan vedtages allerede i første fase, hvis der er kvalificeret flertal for 
forslaget. Forslaget behandles i første fase af Europa-Parlamentet og dets stående 
udvalg, hvorefter der udarbejdes og vedtages en udtalelse, der kan indeholde et 
ændringsforslag til retsakten. Denne udtalelse behandles sammen med Europa-
Kommissionens forslag i Ministerrådet, hvor det enten kan vedtages eller gå videre til 
anden behandling med en ”fælles holdning” udarbejdet af Ministerrådet. Denne 
udmelding om ”fælles holdning” fra Ministerrådet behandles således i anden fase af 
Europa-Parlamentet, hvor den enten kan accepteres, hvorved retsakten vedtages, eller 
der kan vedtages et ændringsforslag til Ministerrådets ”fælles holdning” eller den kan 
                                                          
1
 Traktaten om Den Europæiske Unions Funktionsmåde. 
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helt forkastes. Foretager Europa-Parlamentet sig ingenting inden tre måneder, er 
retsakten vedtaget pr. automatik. Ændringsforslag sendes til Europa-Kommissionen og 
Ministerrådet, der udarbejder udtalelser hertil, eller Ministerrådet kan godkende 
ændringsforslaget, hvorved retsakten vedtages. Kan Ministerrådet ikke godtage 
ændringsforslaget, indtrædes i tredje fase, hvor der nedsættes et forligsudvalg bestående 
af et lige antal medlemmer af Ministerrådet (eller disses repræsentanter) og Europa-
Parlamentet, samt medlemmer af Europa-Kommissionen, der søger at forlige 
holdningerne mellem de to parter. Indenfor seks uger skal der udarbejdes et samlet 
udkast fra forligsudvalget, der herefter skal vedtages med kvalificeret flertal i 
Ministerrådet og almindeligt flertal i Europa-Parlamentet, ellers forkastes forslaget 
(Ibid.: 48ff). 
Traktatkrænkelsesprocedure 
Denne procedure består af to dele, hvor første del består i, at Europa-Kommissionen 
fremsender en åbningsskrivelse, hvori der redegøres for de faktiske og juridiske forhold, 
som ligger til grund for, at Europa-Kommissionen anser det som et traktatbrud samt en 
frist for, hvornår manglerne/fejlene skal være udbedret. Den tiltalte medlemsstat har 
mulighed for at tilføje kommentarer til åbningsskrivelsen som en form for partshøring. 
Giver disse kommentarer ikke grund til at trække sagen tilbage, og har medlemsstaten 
ikke rettet sig efter åbningsskrivelsen indenfor den fastsatte tidsfrist, udgiver Europa-
Kommissionen en begrundet udtalelse, hvori traktatbruddet gentages og medlemsstatens 
handlemåde gennemgås. Efterkommer medlemsstaten ikke denne udtalelse, kan sagen 
indbringes for domstolen jf. TEUF art 258 stk. 2 (Hedegaard Madsen 2011:150).   
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Metode 
I dette kapitel gennemgås den i projektet benyttede metode. Der lægges ud med en 
gennemgang af kritisk realisme som videnskabsteori, efterfulgt af den konkret benyttede 
metode i projektet, som følge af det kritiske realistiske udgangspunkt. Slutteligt 
præsenteres den benyttede empiri samt dennes betydning for gyldigheden af analyserne. 
Kritisk realisme 
Kritisk realisme er en realistisk videnskab, da det antages, at der eksisterer en 
virkelighed upåvirket af vores kendskab til denne (Buch-Hansen & Nielsen 2012: 278). 
Retningen bryder med positivismens tilgang til samfundsvidenskaberne ved, at den 
sociale virkelighed er et åbent system og at der i samfundsvidenskaberne ikke kan tages 
udgangspunkt i positivismens mål om at opstille universelle love, hvorfor 
samfundsvidenskaberne heller ikke fuldstændigt bliver i stand til at forudse 
begivenheder (Ibid.: 279). Der skelnes mellem den intransitive og den transitive 
dimension mellem viden og væren. 
Ontologi 
Ontologien i kritisk realisme omhandler den intransitive dimension, der omhandler 
verden, som den er, uafhængigt af vores viden og begreber om den - de objekter 
videnskaberne skal generere viden om. Blot fordi vi ikke kan observere eller har viden 
om et videnskabeligt fænomen, er det ikke ensbetydende med, at det ikke eksisterer 
(Buch-Hansen & Nielsen 2012: 280f). Virkeligheden anses som værende dyb og der 
eksisterer tre domæner, hvorved retningen adskiller sig fra empirisk realisme. Det 
empiriske domæne, som omhandler erfaringer og observationer; det faktiske domæne 
som består af alle fænomener, der eksisterer, såvel som de begivenheder, der indtræffer. 
Hvor kritisk realisme særligt adskiller sig, er således det tredje domæne, der, med 
inspiration fra Marx, er det dybe domæne. Heri findes strukturer og mekanismer, som 
ikke kan observeres, og disse kan medføre fænomener og begivenheder på det faktiske 
domæne (Ibid.: 281f). Det dybe domæne er i denne rapport de elementer, der søges efter 
for at afdække, hvad der har influeret implementeringsprocessen af 
vandrammedirektivet i Danmark. Et eksempel på dette er antallet af beslutningsled, der 
ifølge Pressman & Wildavsky, fører til implementeringsproblemer, men her vil der i 
stedet være tale om et kausalt potentiale, hvorved antallet derfor ikke nødvendigvis fører 
til implementeringsproblemer, men blot kan. Ved, at der er tale om kausale potentialer 
og dermed ikke en automatik, betyder det, at det afhænger af den bestemte kontekst. 
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Vandrammedirektivet vil derfor ikke nødvendigvis blive ringe implementeret, blot fordi 
der er en lang kæde af beslutningsled (Ibid.: 282f). Grundet det åbne system vil kausale 
lovmæssigheder derfor blive begrænset til tendenser (Ibid.: 283). 
Epistemologi 
Grundet ontologien bliver epistemologien herved påvirket, idet samfundsvidenskaberne 
ikke fuldt ud vil være i stand til at forudsige, men begrænse sig til at fortolke og 
forklare. Dette kommer til udtryk i projektet ved, at der ikke ønskes at lave en generel 
teori om implementering, men i højere grad forsøges der at forklare den konkrete 
implementering af vandrammedirektivet. Videnskabelig viden betragtes som et socialt 
produkt, eftersom fremstillingen af viden bygger videre på og omdanner allerede 
eksisterende viden (Buch-Hansen & Nielsen 2012: 284f). Der er en form for 
epistemologisk relativisme, da det ikke er målet at frembringe en endegyldig sandhed. 
Men den kritiske realisme inddrager en rationel dømmekraft, som gør, at der ikke er tale 
om total relativisme. Der opereres der således med en objektiv målestok for at vurdere 
forskellige udsagns forklaringskraft. Eksempelvis har mulige fortolkningsproblemer 
under implementeringen rationelt set en større potentiel forklaringskraft af, hvorfor 
processen er stagneret, mens Danmarks værtskab ved Eurovision i 2001 ikke kan 
afskrives som potentiel årsag, men det rationelt kan vurderes som havende meget 
begrænset forklaringskraft. Det kritiske element bunder i, at samfundsvidenskaberne ses 
som en forklarende kritik. Det er dens rolle at ”… kritisere falske forestillinger og ikke 
mindst de institutioner, der konstituerer dem eller bidrager til deres udbredelse” (Ibid.: 
297). 
Eftersom samfundsvidenskaberne, ifølge kritisk realisme, ikke skal fremstille generelle 
lovmæssigheder, men fortolke og forklare konkrete begivenheder, tages der ofte 
udgangspunkt i besvarelser af spørgsmål, som begynder med hvorfor (Ibid.: 301). 
Aktør-struktur-forholdet 
I forholdet mellem aktør og struktur er der tale om en dualisme, der fokuserer på: ”… 
samspillet mellem aktører og strukturer over tid” (Buch-Hansen & Nielsen 2008: 49). 
Den sociale virkelighed består af to grundlæggende niveauer: aktører og strukturer, 
disse to niveauer er hinandens emergente produkter (Ibid.: 50). Dette betyder, at 
underliggende niveauers mekanismer resulterer i et nyt fænomen på et højere niveau 
(Ibid.: 30). ”Strukturer emergerer fra aktørers interaktion, og de besidder egenskaber, 
som aktører ikke besidder” (Ibid.: 50). Aktørerne får omvendt også egenskaber på 
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baggrund af de sociale strukturer, egenskaber, som strukturerne ikke i sig selv besidder. 
Strukturer påvirker aktører uafhængigt af, hvordan strukturerne bliver fortolket. 
Ydermere er sociale strukturer produkter af menneskelig aktivitet, og eksisterer gennem 
sådanne aktiviteter. Strukturer muliggør og begrænser sociale aktiviteter (Ibid.: 50f). 
 
Metode i projektet 
Med afsæt i den kritiske realismes ontologi og epistemologi søges der i 
problemformuleringen forklaret, hvorfor vandrammedirektivet ikke er blevet 
implementeret fuldt ud i Danmark, og det er denne begivenhed, der er genstand for 
projektets analyser: Hvorfor har Danmark ikke implementeret vandrammedirektivet 
fuldt ud? 
 
Valget af implementeringen af vandrammedirektivet i Danmark er valgt med 
udgangspunkt i den kritiske realismes epistemologi, da fokus her ofte er på kriser eller 
ekstreme situationer, og at valget her er begrundet ved, at ”… centrale forhold i 
samfundet i disse situationer bliver mere synlige og tilgængelige, og at man herigennem 
kan opnå viden af mere generel karakter, der også omfatter mere „normale” 
situationer” (Buch-Hansen & Nielsen 2012: 306). Dette kan bakkes op med data fra 
EU's årlige rapporter om implementering, hvori det fremgår, at Danmark er et af de EU-
27 lande med færrest overtrædelsessager imod sig og har ligget under gennemsnittet af 
antal sager for EU-27 landene de sidste ti år (Europa-Kommissionen 30.09.2013: 
Denmark). Denne generelt gode implementering kombineret med, at Danmark har ry for 
at være i front på miljøområdet (Danmarks Naturfredningsforening 13.12.2013: Miljø), 
gør, at det er iøjnefaldende, at implementeringen af et direktiv på netop miljøområdet 
har været så mangelfuld. 
 
Grundet kritisk realismes fokus på det dybe niveau og at videnskab er forbundet med en 
bevægelse, fra det faktiske niveau ned til det dybe og tilbage, anvendes retroduktion og 
abstraktion (Buch-Hansen 2012: 304). Retroduktion er en form for abduktion og er 
ligeledes en måde at ræsonnere systematisk på, men adskiller sig fra deduktion og 
induktion, da retroduktion således vender relationen mellem præmisser og konklusion 
på hovedet. I dette projekt er konklusionen, at implementeringen af 
vandrammedirektivet har været utilstrækkelig, hvor søgen efter præmissen vil være et 
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forsøg på at afdække hvilke årsagssammenhænge, der har været til stede for, at 
direktivet ikke er blevet implementeret fuldt ud (Ibid.). Dette går i samspil med 
abstraktionen, hvor man forsøger, på et højere teoretisk niveau, at ræsonnere sig frem til 
hvilke forhold, der har haft en årsagsvirkning på implementeringsprocessen. Dette er 
hermed de anvendte teorier, der i projektet opstilles, som de præmisser, der har 
resulteret i Danmarks utilstrækkelige implementering (Ibid.: 305). Der er således er tale 
om ”kvalificerede gæt”, der baserer sig på teori omkring implementering af EU-
direktiver og implementeringsprocesser. I Buch-Hansen & Nielsens udlægning af 
kritisk realisme udtrykkes det således: ”Valg og præcisering af teoretisk ramme for 
projektet er i praksis, det der udgør den grundlæggende retroduktion og abstraktion i 
forlængelse af problemformuleringen” (Ibid.: 307). 
 
Det kan argumenteres, at de anvendte teorier i rapporten ikke stemmer helt overens med 
den kritiske realismes ontologi og epistemologi, men da der ikke er en formel på hvilke 
teorier, der er bedst, foreskriver den kritiske realisme i stedet at benytte de teorier, der er 
bedst at anvende afhængigt af det fænomen, der søges belyst (Buch-Hansen & Nielsen 
2012: 300). Da projektet behandler den manglende implementering af et EU-direktiv, er 
de valgte teorier udvalgt på baggrund af deres forklaringskraft for fænomenet. Winter & 
Nielsens integrerede implementeringsmodel har dog visse elementer indbygget, der 
stemmer overens med den kritiske realisme, f.eks. inddrages multiple potentielle 
kausaliteter, der kan have haft indflydelse på det endelige resultat. Der tages dermed 
højde for, at der er mange ting, der kan påvirke processen undervejs, men at disse ikke 
nødvendigvis får indflydelse.  
 
I forsøget på at besvare problemformuleringen er der ikke opstillet én konkret hypotese, 
men i stedet er der fundet frem til en række forskellige faktorer, der på baggrund af 
abstraktionen og dermed det anvendte teoriapparat, har haft indflydelse på processen, og 
derved været en medvirkende årsag til begivenheden på det empiriske niveau. Således 
skal det følgende teoriafsnit læses som en hel række af potentielle årsagsforklaringer, 
hvis indflydelse på det konkrete fænomen, ufuldendt implementering af 
vandrammedirektivet, søges afdækket i analyserne. 
 
Operationalisering af problemformuleringen vil dermed ske med inspiration i de to faser 
i implementeringsprocessen, Versluis opstiller, hhv. juridisk implementering og praktisk 
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implementering herunder administrativ implementering og håndhævelse. Derfor er 
analysen opdelt i juridisk implementering, administrativ implementering og 
håndhævelse. Falkners teori om non-compliance benyttes i analysen til at afdække 
hvilken slags non-compliance, der er tale om. Dette suppleres med de faktorer Falkner 
og Winter & Nielsen oplister, som betydende for resultatet, hvilket gør det muligt at 
etablere nogle relativt målbare variable og videre afklare, om disse variable kan fungere 
som årsagsforklaringer til begivenheden. 
 
Projektet vil afrundes med en kritisk selvrefleksion af resultaternes betydning og 
validitet, der gør, at der netop ikke vil være tale om total relativisme (Buch-Hansen & 
Nielsen 2012: 307). 
  
Empiri 
Kvantitative datakilder i form af statistikker udarbejdet af Europa-Kommissionen til at 
beskrive Danmarks, og EU-27 landenes, implementeringsstandarder og dermed sætte 
scenen for at påvise, at Danmarks utilstrækkelige implementering af 
vandrammedirektivet kan ses som en ekstrem begivenhed.  
I analyserne benyttes hovedsagelig kvalitativ data i form af tekst, der udvælges på 
baggrund af det funktionelle kildebegreb, således at det benyttede materiale er udvalgt 
ud fra deres evne til at byde ind med information om den problemstilling, der 
behandles, her implementeringen af vandrammedirektivet.  
Af kvalitative kilder benyttes en del retskilder, heriblandt: Europa-Parlamentets og 
Ministerrådets direktiv 2000/60/EF af 23. oktober 2000 om fastlæggelse af en ramme 
for Fællesskabets vandpolitiske foranstaltninger (vandrammedirektivet); hovedloven i 
den danske lovgivning, Lov om miljømål m.v. for vandforekomster og internationale 
naturbeskyttelsesområder (miljømålsloven), fra 2003; samt den gældende 
Bekendtgørelse af lov om miljømål m.v. for vandforekomster og internationale 
naturbeskyttelsesområder (bekendtgørelse af miljømålsloven), fra 2009. Disse benyttes 
dels i analysen af disse lovteksters policy-design, dels i afdækningen af 
beslutningskæden, og spiller desuden en rolle i analysen af håndhævelsen. Direktivet er 
udstedt af Europa-Parlamentet og Ministerrådet, og hovedloven og lovbekendtgørelsen 
er vedtaget i det danske folketing, og begge tekster er valide. Det samme gælder for de 
benyttede afledte retskilder, så som bekendtgørelser og vejledninger udstedt i 
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ministerierne. Her skal tages højde for, at der indenfor jura kan ligge noget essentielt i 
en bestemt ordlyd eller uskrevne regler, hvorfor dette kan være en kilde til 
fejlfortolkninger i analysen. I projektet er det derfor søgt at holde analysen på det 
tekstnære plan for at undgå misforståelser. Derfor benyttes yderligere de 
åbningsskrivelser mod Danmark, Europa-Kommissionen har sendt, for at undersøge 
hvilke(n) type(r) af misligholdelse af vandrammedirektivet (non-compliance), der er tale 
om. Disse åbningsskrivelser og de dertilhørende bilag er fortrolige, hvorfor der i denne 
del af analysen benyttes en gennemgang af sagerne, udgivet af EU-oplysningen. Herved 
opstår der endnu et kritikpunkt, hvad angår resultaterne af analysen, idet der er 
oplysninger, der ikke har været mulige at inddrage, og da de oprindelige 
åbningsskrivelser er fortrolige, må antages at EU-oplysningen, der ellers er en pålidelig 
kilde under folketinget, heller ikke har haft mulighed for at inddrage alle faktorer i 
gennemgangen. 
Hvad angår analysen af beslutningskæden, er yderligere benyttet data fra 
Miljøministeriet og Naturstyrelsen i kortlæggelsen af beslutningskæden. Da de to 
aktører hører under Miljøministerens ansvarsområde, er begge underlagt 
forvaltningsloven og har været aktive i tilrettelæggelsen af implementeringen, i form af 
udarbejdelse af uddybende bestemmelser, hvorfor dokumenterne kan antages at være 
valide.  
Derudover anvendes empiri i form af notater bl.a. udgivet af Kommunernes 
Landsforening (KL), rapporter udgivet af HUR omhandlende Basisanalyserne med 
henblik på at få indsigt i implementeringsprocessen. Disse er selvsagt biased, men 
denne iboende bias bruges netop aktivt i analyserne til at få afdækket disse 
organisationers tolkninger og praktisk brug af lovteksterne samt synspunkter på 
implementeringsprocessen. 
 
Udtalelser og avisartikler anvendes til at afdække implementeringsforløbet og i 
analysen af de involverede aktørers interesser, heriblandt udtalelser fra Landbrug & 
Fødevarer og KL samt artikler fra altinget.dk, med udtalelser fra diverse aktører. Her 
udnyttes igen den bias, der ligger i udtalelserne, og der opnås, ved at benytte disse 
artikler, en mulighed for at afdække deltagene aktørers interesser.   
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Teori 
I dette afsnit præsenteres det samlede teoriapparat, som indledes med nogle overordnede 
overvejelser om top-down perspektivet og dennes betydning for projektet. Herefter 
gennemgås de teorier, der benyttes mere aktivt i analysen. Her præsenteres og uddybes 
Versluis’ to faser, Winter & Nielsens integrerede implementeringsmodel og Falkners 
teori om non-compliance og årsager hertil. 
Top-down 
Top-down-perspektivet er historisk set det første indenfor implementeringsteori og tager 
sit udgangspunkt i en hierarkisk styringsoptik. Top down-forskerne beskæftiger sig 
med, i hvilken grad politikken og lovgivningens officielle krav og mål er opfyldt (Berg-
Sørensen 2011: 324f). 
Blandt de klassiske teoretikere indenfor top-down teorien er Pressman og Wildavsky, 
hvis teori omhandler implementeringens sammenhæng med policy-processen. Pressman 
og Wildavsky argumenterer for, at policy-processer, som er afhængig af en lang sekvens 
af årsag og virkning, har en særlig tendens til at bryde sammen. Dette skyldes, at jo 
længere beslutningskæden er, jo flere gensidige relationer indgår der og jo mere 
kompleks bliver implementeringen. Dette betyder, at der i en lang beslutningskæde er 
større risiko for, at implementeringen mislykkes, fordi denne enten kan være dårligt 
udtænkt eller udført. Aktørers handlinger i implementeringen er derfor nødt til at passe 
med de politiske målsætninger, der eksisterer i policy-designet for, at implementeringen 
kan blive gennemført korrekt. Derfor bør en implementeringsanalyse fokusere på de 
faktorer, som forhindrer opfyldelsen af de politiske målsætninger (Hill & Hupe 2009: 
44f; Hogwood & Gunn 1984: 201ff). Dette kan uddybes med Bardachs teori om, at 
implementeringsprocessen er en fortløbende politisk proces (Hill & Hupe 2009: 48). 
 
På baggrund af ovenstående er analysen opbygget således, at den starter i toppen af 
implementeringskæden og arbejder sig nedad i niveauerne, på samme måde som 
udgangspunktet for analysen er, at implementeringen aldrig er blevet fuldendt, hvorfor 
den benyttede evalueringsstandard er demokratisk effektivitet, målopfyldelse. Inspireret 
af Winter & Nielsen, Falkner og Versluis inddrages dog elementer undervejs, der ikke 
hører under en stringent top-down tilgang for at opnå et mere nuanceret billede af 
implementeringsprocessen og de problemer, der er opstået undervejs.  
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Implementeringsprocessens stadier, aktører og resultater 
Winter & Nielsen kombineres med Versluis og Falkner for at skabe en overordnet 
teoretisk ramme for projektet, og den integrerede implementeringsmodel er dermed 
tilpasset, så den stemmer overens med den konkrete kontekst. Dette gøres på baggrund 
af de stadier i implementeringsprocessen, der defineres herunder, inspireret af Versluis’ 
opdeling af stadierne. 
Definitioner af de forskellige stadier i implementering af EU-direktiver i national 
lovgivning 
Der tages udgangspunkt i Versluis’ opdeling mellem formel/juridisk implementering og 
praktisk/administrativ implementering. Formel/juridisk implementering omfatter den 
proces, hvor EU-direktivet omsættes til national lovgivning, dvs. den juridiske tolkning 
af direktivet (Versluis 2007:53). I projektet omfatter den formelle implementering 
således den konkrete udformning af lovteksten og policy-designet. 
Versluis definerer i sin artikel den praktiske/administrative implementering bredt, som: 
”… the establishment of administrative agencies, the setting up of necessary tools and 
instruments, monitoring and inspecting by regulators (…) and the actual adherence to 
the law by the regulated…” (Versluis 2007:53). Da der i dette projekt analyseres på de 
forskellige stadier indenfor denne fase, opdeles den yderligere i hhv. administrativ 
implementering og håndhævelse, mens fasen overordnet set vil benævnes praktisk 
implementering herefter. Den administrative implementering omfatter således i 
projektet beslutningskæden, herunder hvilke institutioner der står for implementering og 
regulering af lovgivningen, hvilke aktører der indgår i processen samt disses interesser. 
Håndhævelse omfatter de implementerende institutioners tildelte ressourcer, autonomi 
og prøvetagning samt medarbejdernes autonomi.  
Den integrerede implementeringsteori 
Winter & Nielsen refererer til Lipsky for at understrege vigtigheden af 
implementeringsstudier: ”… lovgivning og andre politiske beslutninger kun er papir, og 
at gennemslagskraften er afhængig af, hvad der sker under implementeringen…” 
(Winter & Nielsen 2008:15). Her benyttes demokratisk effektivitet som 
evalueringsstandard for, hvornår implementering er lykkedes: ”… i hvilket omfang 
politiske beslutninger, der er truffet ved autorative beslutninger (…) faktisk iværksættes, 
gennemføres og virker i overensstemmelse med de retningslinjer og mål, der officielt er 
angivet i beslutningerne” (Ibid.). Ved valget af evalueringsstandarden demokratisk 
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effektivitet tages der i projektet udgangspunkt i en top-down tilgang, modsat bottom-up 
tilgangen, som har fokus på problemløsningsevnen i et bredere perspektiv (Ibid.: 34f). 
Udgangspunktet for projektet som helhed er, at implementeringsresultaterne ikke lever 
op til målene i direktivet, hvilket igen kan vises tilbage brugen af kritisk realisme, idet 
mangel på demokratisk effektivitet således bliver den begivenhed, der undersøges.  
Implementeringsresultaterne består af den offentlige forvaltnings præstationer og de 
endelige effekter af implementeringen sammenholdt med den oprindelige målsætning 
(Winter & Nielsen 2008: 19). Resultatet er implementeringsprocessens afhængige 
variabel, og består af præstationerne, output dvs. eksempelvis hvordan der måles på 
vandløbenes tilstand, og effekterne, outcome, som er målopnåelsen som overordnede 
for vandløbene er at forbedre disses tilstand frem mod 2015 (Ibid.: 25ff). Da de danske 
vandplaner er forsinkede, vil en analyse af outcome være vanskelig at udføre, hvorfor 
fokus i dette projekt vil være på output, i form af de udførte basisanalyser. 
 
Figur 2, Den modificerede version af den integrerede implementeringsmodel (Original model i Winter & Nielsen 
(2008:18)) 
Den integrerede implementeringsmodel er en analysemodel, der samler de mest 
interessante faktorer i implementeringsprocessen, ikke et forsøg på en kausalmodel eller 
et forsøg på at skabe en syntese mellem top-down og bottom-up. Winter & Nielsen 
påpeger samtidig, at en generel implementeringsteori ikke er mulig, grundet områdets 
kompleksitet, men i stedet bør man fokusere på at teste enkelte hypoteser og teorier for 
sig for at belyse forskellige faktorers betydning for processen. I dette projekt er 
modellen derfor modificeret til at inkludere EU samt Versluis’ kategorisering af 
Side 21 af 92 
 
implementeringen af EU-direktiver. Dette indebærer, at der er tilføjet en ekstra 
politikformulerings-boks samt en ekstra policy-design-cirkel for at inddrage EU's 
lovgivningsproces i modellen, idet den valgte politikformulering og det valgte design i 
EU-direktivet sætter rammen for, hvilke muligheder, der er for politikformulering og 
dermed policy-design på nationalt plan i Danmark. 
Juridisk implementering 
Policy-designet indebærer bl.a. hvilke instrumenter, typer af organisering og 
bemyndigelse, der er eller ikke er til rådighed i den efterfølgende proces. Dette hænger 
tæt sammen med den konkrete politikformulering, der afhænger af, hvorvidt der er tale 
om et konfliktfyldt område, hvilken kausalteori om mål og midler der ligger til grund, 
samt om det er ren symbolpolitik således, at der ikke ligger et reelt ønske om forandring 
bag politikken, men at der blot er tale om en ændring på papiret.  
Her er fokus således på, hvorvidt målene er klare og tydelige i hhv. EU-direktivet og 
den danske lovgivning, der bygger herpå. Dette stadie er hermed den juridiske 
implementering, transpositionen fra EU-lovgivning til dansk lovgivning. Her skal 
undersøges, hvorvidt implementeringsfristen for gennemførelsen af loven på nationalt 
niveau er blevet overholdt (Versluis 2007:54). Endvidere skal det undersøges hvilken 
type retskilde, der etableres (lov eller bekendtgørelse) og hvorvidt det er ny lov eller 
blot ændringer i eksisterende lovgivning har indflydelse på, hvor stort fokus er på 
lovteksten. Efterfølgende bør det undersøges hvilke aktører, der har været involveret i 
gennemførelsen (regering, folketing, regioner og/eller kommuner) (Ibid.: 55). 
For at skabe en succesfuld implementering af en lov er det ifølge Winter & Nielsen 
nødvendigt, at policy-designet indeholder mål, der er ”klare, entydige og konsistente” 
(Winter & Nielsen 2008: 42). Sammenhængen mellem mål og midler betegnes her, som 
virknings- eller kausalteori og bygger på antagelsen om, at valget af politiske 
instrumenter determinerer, hvordan politikken bør implementeres. Denne sammenhæng 
kan derfor påvirke implementeringen, herunder præstationer og effekter (Ibid.: 41). En 
succesfuld implementering kræver, at man, vha. de benyttede midler, kan gennemføre 
policy-designets målsætning. Et stort problem i udvikling af policy-design er, at 
politikerne ikke altid forholder sig til den forskning, der eksisterer omkring virkemidler 
og effekt på det område, de lovgiver på. På samme måde kan der opstå problemer, når 
der lovgives på et område, hvor forskning er sparsom eller ikke eksisterende, da det kan 
føre til en kausalteori, hvori der ikke er sammenhæng mellem mål og midler (Ibid.: 58f). 
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Winter & Nielsen pointerer at tanken om, at succesfuld implementering kun kan 
forekomme, hvis policy-designet har klare konsistente mål, er blevet kritiseret af 
forskere, der mener, at succesfuld implementering kan ske på trods af, at der arbejdes 
med et policy-design uden klare og konsistente, eller ligefrem med modstridende, mål 
og at det faktisk er uundgåeligt at have modstridende eller uklare mål i moderne 
lovgivning (Keiser & Meier 1996 i Winter & Nielsen 2008:42). 
May uddyber, ifølge Winter & Nielsen, at: ”... signalering af politikrationalet til 
implementeringsaktører samt anvendelse af kapacitetsopbyggende og commitment-
skabende tiltag kan kompensere for manglende målklarhed i lovgivningen” (May 1993, 
1995, 2003 i Winter & Nielsen 2008: 42f). Aktørerne i implementering kan få større 
commitment til den lovgivning, der søges implementeret, hvis lovgivningen får 
opmærksomhed fra offentligheden, i form af medier, borgere, borgergrupper og 
interesseorganisationer. Således øges implementeringsaktørernes motivation til at 
implementere vandrammedirektivet korrekt, hvis borgerne skaber commitment til sagen. 
Danmark anses som værende et af de mest kommunikative lande i verden og Danmark 
har tradition for at involvere borgere og borgergrupper i implementeringen på lokalt 
plan (Winter & Nielsen 2008:55).  
Finansieringen af et policy-design er essentiel for realiseringen af målene. Dog 
understreger Winter & Nielsen, at det er fejlagtigt at opfatte en øget finansiering som en 
direkte løsning på problemer med implementering, fordi der er så mange andre faktorer 
udover det økonomiske aspekt, der spiller ind på processen (Winter & Nielsen 2008: 
57). Myndigheder som instans har indflydelse på den økonomiske del af 
implementeringen, idet de kan søge at skabe bedre implementering ved brug af 
økonomiske sanktioner. Winter & Nielsen beskriver, at jo større økonomiske sanktioner 
der indføres, jo større sandsynlighed er der for succesfuld implementering af et givent 
mål. Økonomiske sanktioner har dog kun indflydelse på aktøres vilje til at 
implementere. Således vil aktører, som ikke har kapaciteten til korrekt implementering 
ikke kunne skabe bedre implementering under økonomiske sanktioner (Ibid.: 52). Her 
vil det derfor være relevant at se på hvilke sanktionsmuligheder, der eksisterer i 
vandrammedirektivet og implementeringen i den danske lovgivning i form af 
miljømålsloven. Winter & Nielsen pointerer, i forbindelse med ressource-tildelingen, at 
aktører, som forholder sig passivt eller negativt ift. implementeringen, ikke behøves at 
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blive overbevist om, at de mål policy-designet sigter at nå, er de rigtige, men at de i 
stedet kan opnå økonomisk kompensation i den ene eller anden form (Ibid.: 74). 
Selve organiseringen af en politik omhandler en klarlæggelse af den myndighed eller 
organisation, som har ansvaret for igangsættelsen og gennemførelsen af politikkens 
målsætninger. Det er den politiske beslutningsinstans, som vælger de ansvarlige 
individer/organer til at varetage implementeringsprocessen. Organiseringen kan 
hovedsageligt bero på tre typer af styring: hierarki, marked eller netværk. Hierarki som 
organiseringsprincip indebærer en offentlig opgaveløsning, som den politiske top 
administrerer. Den offentlige administration, herunder stat, kommuner, regioner mv., 
har således til formål at organisere implementeringen. Dette sker ved håndhævelse af de 
regler, lovgivningen indeholder samt at bidrage med de offentlige ydelser, der er 
nødvendige for implementeringen. Anvendelsen af markedet som styringsprincip 
indebærer, at det offentlige udliciterer ydelser til private aktører, som dermed bliver 
inddraget i implementeringen. Det sidste organiseringsprincip er netværk, som 
involverer en implementeringsproces, hvori et netværk af forskellige aktører indgår og i 
samspil skaber implementeringsstrukturen (Winter & Nielsen 2008: 45ff). Netværket 
kan bestå af offentlige aktører, private aktører samt forskellige interesseorganisationer 
(Ibid.: 93ff). 
For at undgå at befolkningen får den opfattelse, at en lovgivning er uretfærdig, er det 
ifølge Winter & Nielsen nødvendigt, at denne indeholder regler, hvori der tages stilling 
til specifikke problemstillinger. Selvom flere regler skaber mere bureaukrati, 
kompleksitet og dermed øgede udgifter, vil en inddragelse af specifikke 
problemstillinger skabe mulighed for opbakning i befolkningen (Winter & Nielsen 
2008: 49f). Yderligere specifikation af loven kan opnås ved at fratage de myndigheder, 
der skal stå for den praktiske implementering, muligheden for selv at vælge, om de vil 
benytte en given paragraf eller ej. På denne måde har paragraffer med ordlyden ”skal” 
frem for ”kan” større mulighed for at sikre succesfuld implementering (Ibid.: 54). Ift. 
EU-direktiver betyder det, at de nationale lovgivningsinstanser bør søge at gøre deres 
implementering så specifik som mulig, både for at skabe større chance for succesfuld 
implementering, men også for at skabe en retfærdig lovgivning. 
Når politikerne skal skabe et policy-design kan de risikere at møde modstand i 
befolkningen og hos interesseorganisationer, hvis deres lovforslag er til stor gavn for en 
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lille gruppe mennesker, men til lille skade for en stor gruppe mennesker. Logikken bag 
dette er, at den lille gruppe, der får stor gavn, vil være en stor støtte til lovforslaget, 
mens den store gruppe, det skader, i et begrænset omfang ikke vil lide store nok tab til 
at gå op i det. Omvendt vil en lov, der lægger op til stor skade på en lille gruppe samt 
lille gavn hos en stor gruppe, altså har koncentrerede omkostninger og spredte fordele, 
også kaldet entreprenørpolitik, være svære at gennemføre ud fra samme logik. Hvis et 
policy-design er udformet sådan, at der hverken er grupper, som har store, negative 
konsekvenser eller store, positive konsekvenser, vil politikerne ofte ikke interessere sig 
for det, idet der ikke vil være særlig mange stemmer i det (Winter & Nielsen 2008:65ff). 
Yderligere kan politikerne med fordel lave et policy-design, der undgår at skabe 
negative konsekvenser for stærke grupper i samfundet, herunder industri og landbrug. 
Dette er relevant i forbindelse med miljøpolitik, herunder vandpolitik, idet industrien og 
landbruget ofte vil lide under strenge krav til miljøpolitikken. Der kan dog også 
argumenteres for, at de grupper, der ønsker et forbedret miljø, også er stærke grupper i 
samfundet og dermed kan der opstå et dilemma, når policy-design på miljøområdet skal 
laves (Winter & Nielsen 2008:69). 
Praktisk implementering 
Dette fører os videre til næste stadie, der i Winter & Nielsens oprindelige model var 
betegnet implementeringsprocessen, hvilket i dette projekt er en unøjagtig betegnelse 
for dette stadie, da implementeringsprocessen begynder allerede i transpositionen af 
EU-direktivet til dansk lovgivning. Derfor er betegnelsen for dette stadie i modellen 
ændret til den praktiske implementering, jf. de ovenfor definerede stadier i processen. 
Den praktiske implementering består i den oprindelige model af stadierne organisatorisk 
og interorganisatorisk implementeringsadfærd, ledelse og markarbejderadfærd, samt 
overlappes af målgrupperadfærd og implementeringsresultater. Her er modellen endnu 
engang modificeret for at passe til den konkrete kontekst, hvorfor der er indført to 
kasser, hhv. administrativ implementering og håndhævelse, i stedet for de fire 
førstnævnte, mens implementeringsresultater er forblevet som den var. Dette er gjort, 
dels på baggrund af anvendelsen af Falkners og Versluis’ tilgang til analysen af 
implementering og håndhævelse af EU-direktiver, dels da den konkrete lov ikke har en 
målgruppe, men er møntet på vand, hvorfor målgruppeadfærd ikke er relevant for 
analysen. 
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Administrativ implementering 
Den administrative implementering omfatter som nævnt oprettelse af eller uddelegering 
af kompetencer til institutioner og organisationer for at fuldføre implementeringen, 
hvilken myndighed håndhæver, på hvilket niveau finder håndhævelsen sted (nationalt, 
regionalt eller kommunalt), samt de inter- og intra-organisatoriske aspekter, der har 
betydning for struktureringen af håndhævelsen (Versluis 2007:56f). 
Falkner opstiller to kriterier for, at et effektivt håndhævelsessystem er muligt, og hvis 
disse kriterier ikke er opfyldt, eller lider store mangler, øges risikoen for, at den 
praktiske implementering fejler. Kriterierne er koordination og styringskapacitet som 
hører under administrative implementering, samt mulighed for at lægge pres, opdelt i 
hhv. ressourcer og mulighed for at sanktionere som fastsættes i policy-designet og får 
indflydelse på håndhævelsen (Falkner 2005: 35). Koordination og styringskapacitet 
indbefatter bl.a. antallet af institutioner og hvorvidt håndhævelsen er overladt til en 
offentlig eller privat organisation eller en kombination af disse. Ydermere har det stor 
indflydelse, hvordan disse organisationer er struktureret, hvorvidt arbejds- og 
ansvarsfordelingen er regelbaseret, f.eks. bureaukrati, eller mere løst organiseret, og om 
de er hierarkisk eller horisontalt organiseret internt og ift. hinanden. Herudover er 
graden af decentralisering og muligheden for at styre essentiel, og klar uddeling af 
ansvarsområder og formulering af målsætninger er vigtige her (Falkner 2005: 35f; 
Versluis 2007: 56f). 
Organisationer varetager interesser, der kan have stor indflydelse på målrealiseringen i 
positiv eller negativ retning alt efter, om de er konvergerende eller divergerende med 
indholdet af den lov, der skal implementeres. Organisationers interesser kan opdeles i 
substantielle, institutionelle og individuelle interesser. De substantielle interesser 
omhandler, hvilken materiel politik, der ifølge organisationen bør føres på det 
pågældende område. Disse interesser bunder som regel i faglige synspunkter vedr. 
problemløsning på et konkret område. De institutionelle interesser består derimod i 
institutionens egeninteresser, hvad angår budget, status, overlevelse og vækst. På 
samme måde dækker individuelle interesser over medlemmernes individuelle interesser, 
hvad angår løn, arbejdsbyrde, status, jobsikkerhed, politiske præferencer mm. (Winter 
& Nielsen 2008: 74). 
Winter & Nielsen pointerer, at implementeringsprocessen omfatter en lang række 
sideløbende eller på hinanden følgende beslutninger, der træffes enten af en enkelt 
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organisation, eller ved at der indgås kompromis mellem flere organisationer, som alle 
har forskellige interesser. Herudover træffes der ofte beslutninger på mange forskellige 
niveauer indenfor den enkelte organisation. Her kan igen refereres til Pressman og 
Wildavsky, idet der argumenteres for, at jo flere beslutningspunkter – jo flere aktører, 
der deltager i hvert beslutningspunkt og jo større forskel, der er på aktørernes interesser 
– des større er risiko for implementeringsfiasko. Desuden kan aktører være afhængige af 
andre aktører med andre præferencer, hvilket igen kan forsinke eller forpurre processen 
(Winter & Nielsen 2008: 77f). 
Mange beslutningspunkter og mange aktører ikke nødvendigvis fører til 
implementeringsfiasko, men at risikoen også afhænger af organiseringen af de 
involverede aktører, herunder organisationer. Afhængighedsrelationen mellem 
organisationerne er afgørende for, hvorvidt der opstår implementeringsproblemer 
(O’Toole i Winter & Nielsen 2008: 88). 
 
Figur 3, Afhængighedsrelationer (Winter & Nielsen 2008: 89) 
Således beskrives, hvordan lange beslutningskæder kan være et problem, hvis der er tale 
om sekventielle relationer, hvor B er afhængig af, at A udfører sin opgave, mens A ikke 
er afhængig af B, hvorfor A’s incitament til at udføre opgaver for B er lille. Der 
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opstilles i stedet to alternative muligheder for organisering, der forbedrer chancen for 
god implementering: reciprok relation og pooled/parallel relation. Den reciprokke 
relation er igen mellem to aktører, men her er A også afhængig af B, således at der 
opstår en form for bytterelation, hvorfor incitamentet til at udføre opgaverne ordentligt, 
øges for begge parter. Den parallelle relation består derimod af en organisation A, der 
uddelegerer implementeringsopgaver til en række organisationer, der arbejder parallelt 
og dermed ikke er afhængige af hinanden i opgaveløsningen. Der er lav eller ingen 
koordination mellem underaktørerne, men alligevel bør resultatet være rimeligt, da 
aktørerne kan arbejde selvstændigt, hvilket beskrives med eksemplet på lyskæder, der er 
parallelt forbundne, hvor hvis én pære går, lyser resten stadig, modsat de serieforbundne 
lyskæder, hvor alle pærer slukkes, hvis én pære går (Winter & Nielsen 2008:88ff). 
De organisatoriske rammer kan således undersøges ved at udarbejde et diagram over de 
deltagende aktører i implementeringsprocessen, med det mål for øje at afdække 
beslutningskæden, indflydelse fra forskellige aktører, samt hvor stram kommandovejen 
er. Her undersøges derfor hvem de deltagende aktører er, hvilket niveau de arbejder på, 
hvordan de er organiseret internt, hvordan de spiller sammen med andre deltagende 
aktører, samt antallet af beslutningspunkter undervejs. 
Håndhævelse 
Om myndigheden arbejder med præciserede arbejdsopgaver baseret på lov, eller om der 
gives meget plads til skøn, spiller en stor rolle for håndhævelsen, eftersom der ved 
skønsbeføjelser kan opstå irregularitet i prøvetagningen, da én kontrollør kan prioritere 
anderledes mellem opgaver end andre. Dette kan f.eks. omhandle, hvor mange prøver 
der tages, hvilke områder der testes, hvis en organisation varetager flere opgaver, eller 
hvor meget tid der går til f.eks. hhv. prøvetagning og rapportering. Hvis opgaverne ikke 
er tilstrækkeligt lovmæssigt reguleret, er det derfor afgørende for implementeringen, 
hvorvidt håndhævelsen på et konkret område er på dagsordenen (Versluis: 57ff). 
Herudover spiller det også en rolle, hvorvidt kontrollørerne skal dække et bredt eller 
specifikt område, hvilket afhænger af den konkrete lovgivning (Falkner 2005: 36f). 
Winter & Nielsen definerer markarbejderen således: ”… offentligt ansatte, der 
interagerer direkte med brugere/borgere, og som besidder et forholdsvis stort skøn i 
forbindelse hermed” (Winter & Nielsen 2008: 105). I dette projekt er markarbejderen, 
grundet politikområdet ikke i kontakt med borgeren, men er dem, som skal udfører 
basisanalyserne i praksis. Love efterlader forskellige grader af skøn til markarbejderen, 
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hvorfor markarbejderens vilje og evne til at implementere den konkrete politik er 
afgørende for graden af succesfuld implementering (Ibid.: 104f). 
Evnen omfatter markarbejderens uddannelse og erfaring, men også viden om og 
forståelse af den konkrete politik, der skal implementeres (Winter & Nielsen 2008: 
133f). Særligt bør fokus være på, om kontrollørerne er uddannet til den type af 
arbejdsopgaver de foretager, da dette har stor indflydelse på kvaliteten (Falkner 2005: 
36f). Viljen består grundlæggende af aktørens arbejdsmotivation, der påvirkes af bl.a. 
løn, faglige udfordringer, samspil med kollegaer, og hvorvidt aktøren kan identificere 
sig med opgaven og hvorvidt aktøren tror opgaven nytter (Winter & Nielsen 2008: 133f, 
136). 
Implementeringsresultater 
Implementeringsresultater består i modellen dels af den offentlige forvaltnings 
præstationer ”… i form af forvaltningsapparatets adfærd (output)…” (Winter & Nielsen 
2008: 17), dels af effekter forstået som det endelige outcome af direktivet (Winter & 
Nielsen 2008: 17f). 
Præstationerne består således af antallet af foretagne målinger, analyser, reprimander, 
hvorimod effekten af loven skal findes i målopfyldelsen, altså hvor den i loven anførte 
målsætning sammenholdes med virkeligheden. De præstationer der i dette projekt kan 
måles på er de udførte basisanalyser idet vandplanerne er blevet hjemvist. Effekten 
(outcome) beskrives i den oprindelige version af den integrerede 
implementeringsmodel, som den påvirkning de implementerede politiske beslutninger 
har på den konkrete målgruppe. Der er dog tale om en konkret politik på miljøområdet, 
hvor formålet med loven ikke er at påvirke en målgruppes sociale adfærd, men de 
fysiske omgivelser (Winter & Nielsen 2008: 18f). Dette er dog ikke målbart i dette 
projekt eftersom vandplanerne blev hjemvist. Slutteligt kan feedback-processer 
inddrages, som relevant for den videre politiske proces: ”… hvor erfaringer fra 
implementeringsprocessen eller dens resultater eventuelt kan føre til læring ift. ny 
politikformuleringsproces med mulig politikrevision til følge” (Ibid.: 20). 
Non-compliance 
I den udarbejdede teori om compliance, overholdelse, skelnes her mellem to 
overordnede former for non-compliance: non-transposition og non-enforcement 
(Falkner 2005: 12f). Idet Versluis’ teori om håndhævelse er mere uddybet, benyttes 
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denne primært i opgaven. 
Som årsager til implementeringsfejl kan der skelnes mellem intentionel og ikke-
intentionel non-compliance. Den intentionelle non-compliance kan opstå grundet en 
modstand imod direktivets indhold eller virkninger. Den ikke-intentionelle variant 
bunder f.eks. i fejlfortolkning af direktivets indhold eller administrative mangler (Ibid.). 
Der er forskellige grader af transposition: forsinket tilpasning, rettidig tilpasning, 
foregribende tilpasning (Ibid.: 13).  
Non-transposition som resultat af modstand (Intentionel) 
Herunder er to former for modstand, der begge medfører ”dødvande”.  Den ene er aktiv 
modstand, der kan opstå inden for administrationen, det politiske system, 
interesseorganisationer eller fra offentligheden. Her modarbejdes processen i meget høj 
grad, således at den trækker ud (Falkner 2005: 24f). Der er dog ikke mulighed for 
decideret at blokere eller nedlægge veto mod processen, hvilket fører os videre til den 
anden form for modstand, blocking power, enten hvis de formelt er i en vetoposition, 
eller hvis de er ”magtfulde”, og dermed kan yde indflydelse på regeringen (Ibid.: 25). 
Non-transposition i form af modstand specifikt fra regeringen (Intentionel) 
Modstand fra de nationale regeringer kan opdeles i to: 1. Direkte modstand gennem 
”bagdøren”, hvor regeringen ikke ønsker direktivet og dermed foretager ukorrekt 
implementering. 2. Modstanden er et resultat af et ønske om at beskytte nogle ældre 
nationale ”mønstre” uden, at der har været konflikt i forbindelse beslutningsprocessen 
på EU-niveau (Falkner 2007: 456). Den første type er et forsøg fra regeringens side på 
at få ”revanche” på nationalt niveau efter nederlag på EU-niveau. For at undersøge om 
non-compliance bunder i denne varians, bør der ses på Danmarks position i forbindelse 
med forhandlingerne vedr. vandrammedirektivets udformning (Ibid.: 456f). Ved den 
anden type af modstand har der, som nævnt, ikke være konflikt ved forhandlingerne om 
direktivet på EU-niveau. Her er det relevant at se, hvad en påtale fra Europa-
Kommissionen bunder i for at få identificeret årsagen til non-compliance, f.eks. at 
medlemsstater kun implementerer en del af direktivet, da det ønskes at bibeholde dele af 
den nationale lovgivning på området, der er genstand for regulering. Ydermere bør den 
officielle danske begrundelse for ukorrekt implementering undersøges (Ibid.: 458f). 
Non-transposition grundet administrative årsager (Ikke-intentionel) 
Administrative mangler kan spille en rolle i forbindelse med non-compliance, selv hvis 
de nationale tilpasningskrav er beskedne og selvom landet som sådan ikke er imod 
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direktivet. En mulig årsag til dette kunne for Danmarks vedkommende bunde i, at det er 
et relativt lille land (sammenlignet med andre medlemsstater) og dermed kan der være 
et administrativt ressourceunderskud. Der kan dermed være risiko for, at der vil være 
begrænset opmærksomhed på EU-reformer af mindre prioriteret karakter. Det er altså 
ikke kun af politiske årsager, at implementeringen af EU-direktiv kan fejle, men også 
administrative årsager i stil med forskrifterne fra klassisk top-down 
implementeringsteori (Falkner 2007: 459). En paralyseret offentlig 
implementeringsstruktur, som kan skyldes en generelt ineffektiv administration, politisk 
ustabilitet eller fejlfortolkning af direktivet i god tro og at andre politiske tiltag 
overbelaster forvaltningen under implementeringsperioden, kan således medføre inerti i 
implementeringsprocessen (Falkner 2005: 24).  
Non-transposition grundet fortolkningsproblemer (Ikke-intentionel) 
Udover de ovennævnte mulige årsager kan fortolkningen spille en rolle i den forstand, 
at en medlemsstat ikke har forstået, hvad der kræves fra direktivet. Direktiver er ofte 
udformet relativt åbne for at kunne passe ind i de nationale beslutningsprocesser, 
hvorfor der er mulighed for forskellig fortolkning. Derfor kan en præcisering i form af 
direktivet fra EU-Domstolen være nødvendig i form af en afgørelse eller 
traktatbrudsprocedure (Falkner 2007: 463). Det er dermed nødvendigt at undersøge, 
hvorvidt Danmark har fået en sådan i forbindelse med vandrammedirektivet. Særligt 
hvis en medlemsstat ikke har været med til forhandlingen, kan der opstå tvivl om 
fortolkningen, hvorfor det som tidligere nævnt er nødvendigt at undersøge Danmarks 
tilstedeværelse ved forhandlingerne (Ibid.: 463f). 
Non-transposition som resultat af mangel på samfundsmæssig aktivisme (Ikke-
intentionel) 
Lav eller ingen samfundsmæssig aktivisme fra borgere og interesseorganisationer kan 
medføre inerti i processen, idet disse ikke skubber på for at få gennemført 
implementeringen (Falkner 2005: 25). Denne kan forbindes med Winter & Nielsens 
teori om, at borgerskabt commitment øger chancen for implementeringssucces.  
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Analyser 
Det følgende kapitel indeholder analyserne, hvori potentielle kausale årsager afdækkes. 
Først gennemgås analysen af den juridiske implementering, bestående af analysen af 
vandrammedirektivets policy-design, herefter policy-designet i den danske 
miljømålslov og slutteligt analysen af åbningsskrivelserne fra Europa-Kommissionen. 
Dernæst følger analysen af den praktiske implementering, bestående af en analyse af 
beslutningskæden samt de deltagende aktørers interesser og indflydelse på processen. 
Sidst men ikke mindst, vil analysen af håndhævelsen med udgangspunkt i HUR’s 
basisanalyser belyse håndhævelsen af vandrammedirektivets første fase.  
 
Juridisk implementering 
Her analyseres på policy-designet i hhv. EU's direktiv om fastlæggelse af en ramme for 
Fællesskabets vandpolitiske foranstaltninger og den danske lov om miljømål m.v. for 
vandforekomster og internationale naturbeskyttelsesområder (miljømålsloven). 
Slutteligt analyseres årsagerne til non-transposition ud fra de åbningsskrivelser 
Danmark har modtaget fra Europa-Kommisionen. 
EU’s vandrammedirektiv  
Den 23. oktober 2000 trådte EU's direktiv om fastlæggelse af en ramme for 
Fællesskabets vandpolitiske foranstaltninger i kraft, med det formål at skabe en fælles 
europæisk vandpolitik.  
Vandrammedirektivet defineres som en rammelovgivning, idet der er indbygget et 
frirum for medlemsstaterne i deres fortolkning af implementeringen af direktivet i 
national lov. 
Målet for direktivet indgår i art. 1: ”Direktivets overordnede formål er at fastlægge en 
ramme for beskyttelse af vandløb og søer, overgangsvande, kystvande og grundvand…” 
(Direktiv 2000/60/EF af 23.10.2000), med det formål at opnå et forbedret vandmiljø jf. 
art. 1, stk. c. Målene er dog ikke klare og konsistente. Eksempelvis stilles der krav om 
”god overfladvandstilstand” som defineres: ”… den tilstand et overfladevandområde 
har nået, når både dets økologiske tilstand og dets kemiske tilstand i det mindste er 
»god«” (Ibid.: art. 2, stk. 18). Der er her tale om det uspecifikke mål ”god” som ikke 
kan betegnes som klare og konsistente. Med afsæt i et top-down perspektiv kan de 
uspecifikke mål skabe implementeringsvanskeligheder. 
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I direktivets policy-design angives en række påbud, som medlemsstaterne skal sikre jf. 
artikel 5, stk. 1: ”… en analyse for hvert vanddistrikts karakteristika, en vurdering af 
menneskelige aktiviteters indvirkning på overfladevandets og grundvandets tilstand, 
samt en økonomisk analyse af vandanvendelse…” (2000/60/EF af 23.10.2000). Til disse 
tiltag nævnes der en række tekniske specifikationer jf. direktivets bilag I og bilag II. 
(Europa-Kommissionen 07.10.2013: Anvendelse af EU-lovgivningen). Direktivet giver 
dog en upræcis beskrivelse af, præcis hvilke midler, der skal bruges, hvorved der ikke er 
nogen konkret kausalteori men f.eks. siger artikel 4, stk. 1. a) i) ”… medlemsstaterne 
iværksætter de nødvendige foranstaltninger med henblik på at forebygge forringelse af 
tilstanden for alle overfladevandområder, med forbehold af anvendelse af stk. 6 of 7, jf. 
dog stk. 8” (Direktiv 2000/60/EF af 23.10.2000). Midlerne er herved ikke tydeligt 
beskrevet. I artikel 23 gives bemyndigelse til, at medlemsstaterne selv fastsætter 
sanktioner ved overtrædelse af den af direktivet afledte nationale lovgivning (Ibid.: art. 
23). Her er der således et enormt rum i direktivet, der skal udfyldes på nationalt plan. 
EU’s vandrammedirektiv skaber, som en fleksibel rammelovgivning, dermed plads til et 
fortolkningsrum hos de enkelte medlemsstater i deres håndtering af implementeringen i 
den nationale lovgivning.  
Derfor må EU sætte sin lid til, at de enkelte lande føler sig committed til at 
implementere korrekt enten via finansiel commitment eller medie- og borgerskabt 
commitment. Finansiel commitment skabes via EU-domstolens mulighed for at 
udskrive bøder til de enkelte medlemsstater på grund af mangelfuld eller manglende 
implementering. Dog findes der kun få sager, hvor landene ikke retter sig efter 
domstolens henstillinger, inden en bøde forekommer (Hedegaard Madsen 2011: 152f), 
hvilket er udtryk for, at der opstår finansiel commitment (Winter & Nielsen 2008: 56).  
Den commitment, der skabes via medieomtale og reaktion fra borgerne, opstår, hvis 
medieomtale og dertilhørende reaktion fra borgerne skaber et pres på politikerne til at 
implementere af taktiske årsager. Denne form for commitment kan skabes i policy-
designet, hvis direktivet indeholder ændringer, som skaber koncentrerede fordele og 
spredte omkostninger. Vandrammedirektivet omhandler miljøpolitik, der lægger op til 
koncentrerede omkostninger og spredte fordele, såkaldt entreprenørpolitik, hvor 
effekten yderligere først vil vise sig på lang sigt. Derfor vil vandrammedirektivet ud fra 
teorien være et svært policy-design at gennemføre, grundet at de, der rammes af 
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omkostningerne, f.eks. landmænd, vil have gode muligheder for at besværliggøre 
implementeringsprocessen gennem eksempelvis kravet om høring jf. direktivets art. 14. 
(Direktiv 2000/60/EF af 23.10.2000). Dette er altså en mulig årsag til at 
implementeringen endnu ikke er fuldført, men er trukket i langdrag, da f.eks. 
landbrugsorganisationerne har søgt indflydelse for at mindske deres omkostninger mest 
muligt. 
EU-direktivet er udformet i EU ved brug af den fælles beslutningsprocedure, der, som 
beskrevet i afsnittet om EU-ret, består af et samarbejde mellem Europa-Kommissionen, 
Ministerrådet og Europa-Parlamentet, og skal efter ikrafttrædelse implementeres i de 
nationale lovgivninger via de nationale politiske systemer. Dette ekstra led i 
beslutningskæden kan øge risikoen for implementeringsfejl. Vandrammedirektivet vil 
således blive implementeret i dansk lovgivning via Folketinget. Med udgangspunkt i 
Winter & Nielsen kan der argumenteres for, at Folketinget har mulighed for at spille en 
vigtig rolle i implementeringen, fordi det kan implementere direktivet på en måde, så 
det indeholder færre muligheder for fortolkning samt konkrete sanktioner og/eller 
belønninger. På denne måde kan policy-designet blive ændret betydeligt, hvilket skaber 
mulighed for ændringer i implementeringsprocessen i både positiv og negativ retning.  
Hvis EU ikke ønsker, at de nationale lovgivningsmyndigheder skal have så stor 
indflydelse på den politik, der bliver skabt i EU, kan de, som alternativ til EU-
direktiver, søge at lave så meget politik som muligt gennem EU-forordninger. Disse må 
ikke implementeres i de nationale lovgivninger, men har direkte virkning og dermed 
undgår man det ekstra politiske led i beslutningskæden. Alternativt kan EU-direktiver 
skabes med policy-design, der øger sandsynligheden for succesfuld implementering, 
hvis f.eks. mængden af artikler, som skal benyttes, er stor, og mængden af artikler, der 
lægger op til mulighed for undtagelser, mindskes, gives der mindre plads til fortolkning 
på nationalt plan. Et eksempel på en artikel, der lægger op til undtagelser, findes i 
vandrammedirektivet artikel 4, stk. 3a og 3b, som indeholder en række muligheder for 
at erklære et overfladevandområde for kunstigt eller stærkt modificeret og dermed 
undtage det for de krav og miljømål, der er anført i vandrammedirektivet (Direktiv 
2000/60/EF af 23.10.2000).  
I et stort retssystem som EU kan der være gode grunde til at lave brede formuleringer 
og mulighed for undtagelser, hvis man skal gøre sig forhåbninger om at kunne 
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udarbejde fælles lovgivning, og efterfølgende få den implementeret i alle 
medlemsstater. Dette ændrer dog ikke på, at direktivet har et meget løst policy-design 
med stor plads til fortolkning, hvilket øger chancen for implementeringsfejl og for, at 
der opstår store variationer i implementeringen og dermed resultaterne landene imellem. 
Ansvaret for finansieringen af vandrammedirektivet uddelegeres til de enkelte 
medlemsstater. I direktivets artikel 5, stk. 1 stilles krav om udførelse af en økonomisk 
analyse jf. bilag III a og b. I bilagene angives medlemsstaternes forpligtelser til at 
fremskaffe økonomiske vurderinger af implementeringen, herunder skøn af de 
omkostninger, det vil medføre at leve op til kravene vedr. kvaliteten af forskellige 
vandtyper i direktivet. Direktivets bilag III a og b lægger op til fortolkning, ved brug af 
ordene overslag og skøn i lovteksten samt mulighed for at begrænse mængden af 
økonomiske analyse: ”… (under hensyntagen til omkostningerne ved at indsamle de 
relevante data)…” (Direktiv 2000/60/EF af 23.10.2000). Dette er endnu et eksempel på 
at direktivet fremstår som rammelovgivning, hvor der skal vedtages udfyldende 
bestemmelser på nationalt plan, hvorfor der igen er mulighed for fortolkningsfejl. 
Ifølge Versluis er den juridiske implementering af EU-direktiver et veldokumenteret 
forskningsområde. Versluis pointerer, at der er foretaget en meget begrænset mængde 
forskning på den praktiske implementering. Ifølge Winter & Nielsen er det nødvendigt 
for et godt policy-design, at der i udarbejdelsen af policy’et inddrages relevant 
forskning med det formål at lære af tidligere tiders fejltagelser og skabe et optimalt 
policy-design. Der kan argumenteres for, at en årsag til at vandrammedirektivets policy-
design er mangelfuldt, kan være, at forskningen vedr. praktisk implementering af EU-
direktiver er begrænset, eller at denne ikke benyttes. Dog er der en del forskning på 
miljøområdet på nationalt niveau, således at der er viden om hvilke kausalteorier og 
midler, der virker, hvorfor det bliver afgørende om denne benyttes
2
. 
EU-direktivet stiller ikke krav til, hvilke aktører de enkelte medlemsstater skal benytte i 
implementeringen af vandrammedirektivet, men blot at “Medlemsstaterne sætter de 
nødvendige love og administrative bestemmelser i kraft…” (Direktiv 2000/60/EF af 
23.10.2000: art. 24), og der er således ikke taget stilling, i policy-designet, til hvilket 
organiseringsprincip eller kompetencefordeling, der skal benyttes i den nationale 
                                                          
2
 Europa-Kommissionen har f.eks. en database med evidensbaserede forsking ang. miljøpolitik, 
http://ec.europa.eu/environment/integration/research/newsalert/index_en.htm. 
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implementering. Igen bliver det tydeligt, at EU-direktivet er en rammelov med 
mulighed for fortolkning længere ned i beslutningskæden, hvilket kan være 
medvirkende årsag til den ufuldendte implementering. 
Mulige årsager til implementeringsfejl i EU-direktivet 
Der er i direktivet anført en række påbud, hvilket er et middel, der øger chancen for 
implementeringssucces. Dog er der en upræcis beskrivelse af sammenhængen mellem 
mål og midler, hvilket kan besværliggøre implementeringsprocessen for de deltagende 
aktører. 
Direktivets implementeringssucces udfordres desuden af forholdet mellem 
omkostninger og fordele, da omkostningerne er koncentrerede og fordelene er spredte, 
og først vil vise sig på lang sigt, hvilket øger risikoen for modarbejdelse i 
implementeringsprocessen. Det, at der tilføjes et ekstra led, øger desuden risikoen for 
implementeringsfejl.  
Overordnet set kan vandrammedirektivet anses, som havende et svagt policy-design, 
særligt grundet de mange steder, hvor det enten er muligt eller nødvendigt, at 
medlemsstaterne formulerer uddybende bestemmelser. Medlemsstaterne skal selv 
fastsætte sanktioner, hvis udførsel således afhænger af den commitment, der er i 
medlemsstaterne bl.a. i form af finansiel commitment. Medlemsstaterne skal desuden 
selv stå for finansieringen, hvilket er endnu en årsag til implementeringsfejl, da 
incitamentet til at gennemføre sænkes, hvis det er på bekostning af andre nationale 
tiltag. Slutteligt skal medlemsstaterne selv stå for kompetencefordeling og organisering, 
hvilket igen vil skabe stor variation i resultaterne.  
Dette er dog svært at ændre på, idet harmonisering af lovgivningen inden for EU kræver 
relativt brede rammer for, at det er praktisk muligt at implementere direktiverne i de 
forskellige nationale lovgivninger og for at undgå at nationalstaterne skal afgive alt for 
meget suverænitet.  
 
Implementering i dansk lovgivning 
I Danmark har man implementeret vandrammedirektivet primært i form af udarbejdelse 
af ny lovgivning, i form af miljømålsloven, men desuden er nogle få dele implementeret 
i allerede eksisterende lovgivning, som f.eks. i vandforsyningsloven, vandløbsloven, 
miljøbeskyttelsesloven mfl. (Retsinformation.dk 09.12.2013: Forskrifter som 
implementerer EU direktiv 32000L0060). Den spredte implementering kan således 
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skabe dårligere overblik over gældende lov og det, at det sker, som små ændringer og 
tilføjelser i allerede eksisterende lovgivning, gør at der ikke skabes fokus omkring de 
gennemførte ændringer, hvorfor risikoen for implementeringsfejl på disse områder øges. 
Dog mindskes risikoen for implementeringsfejl, idet størstedelen af 
vandrammedirektivet implementeres i en til formålet udarbejdet, samlet lovtekst, hvilket 
ifølge Versluis øger overskueligheden og opmærksomheden omkring loven og dennes 
indhold. Alt i alt må den måde, direktivet er blevet implementeret på hovedsageligt føre 
til mindre risiko for implementeringsfejl, da den overvejende del af direktivet er samlet i 
en ny lov. 
Ifølge Falkner og Versluis spiller tidsfristen for gennemførelsen på nationalt niveau en 
rolle for, om implementeringen gennemføres succesfuldt eller ej. Vandrammedirektivet 
er rettidigt trådt i kraft i dansk lovgivning via miljømålsloven jf. tidsfristen i art. 24, stk. 
1.  I EU’s vandrammedirektiv artikel 11, stk. 7 anføres endnu en tidsfristen: 
“Indsatsprogrammerne opstilles senest ni år efter datoen for dette direktivs 
ikrafttræden, og alle foranstaltningerne skal være operationelle senest 12 år efter denne 
dato” (Direktiv 2000/60/EF af 22.12.2000). Tidsfristen for implementeringen af EU’s 
vandrammedirektiv, i form af indsatsprogrammerne, er således sat til den 22.12.2009, 
hvorfor denne del af direktivet ikke er gennemført rettidigt. Ud fra Falkners inddeling af 
forskellige transpositioner kan miljømålsloven siges at indgå i kategorien rettidig 
tilpasning, men idet hverken vandplaner eller indsatsprogrammer endnu er 
operationelle, er der samlet set tale om en forsinket tilpasning til direktivets indhold. 
I overensstemmelse med direktivets overordnede formål har miljømålsloven følgende 
målsætning jf. § 1: ”Loven har til formål at fastlægge rammerne for beskyttelsen af 
overfladevand og grundvand samt for planlægning inden for de internationale 
naturbeskyttelsesområder” (Lov 1150 af 17.12.2003). Der er således tale om et 
overordentligt bredt formål og på trods af, at der flere steder er angivet konkrete ting, 
såsom vandplanerne og deres indhold, er det flere steder anført, at ministeren kan eller 
skal udforme nærmere bestemmelser på området. Dette øger risikoen for 
implementeringsfejl, idet der tillægges en ekstra instans, hvor der er risiko for 
fejlfortolkning ift. direktivets mål og formål. I forlængelse heraf står det beskrevet i 
miljømålslovens § 12, at overfladevand og grundvand senest den 22. december 2015 
skal have opnået en såkaldt “god tilstand”, der hos overfladevandet henviser til en god 
økologisk og kemisk tilstand og hos grundvandet henviser til god kvantitativ og kemisk. 
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Disse gode tilstande må siges at være relative brede kategorier, som ligeledes åbner op 
for muligheden for fejlfortolkningsrisikoen (Lov 1150 af 17.12.2003; LBK 932 af 
24.09.2009). 
Lovbekendtgørelsen fra 2009 kan inddeles i otte dele, hvoraf den første omhandler en 
inddeling af Danmark i vanddistrikter og en karakterisering af 
vanddistriktsmyndigheder (kap. 2.). Dernæst indgår der regler om en vandplan (kap. 3 
og 10), en basisanalyse (kap. 4 og 10), en gennemgang af miljømålene (kap. 6), en 
overvågning af vandforekomsterne (kap. 7), indsatsprogrammene (kap. 8 og 10), 
statusrapporter (kap. 9) samt kommunale handleplaner (kap. 11). 
I hovedloven fra 2003 fremgår det videre, at Danmark opdeles i 13 vanddistrikter, 
hvilket i den gældende lovbekendtgørelse er reduceret til fire og for hvert af disse skal 
udarbejdes en vandplan (Lov 1150 af 17.12.2003: § 3; LBK 932 af 24.09.2009: § 3).  
Hovedloven er fra 2003 og er senest blevet ændret i 2009 (LBK 932 af 24.09.2009). Før 
Strukturreformen blev målene mht. vandforekomster inddraget i de daværende amters 
regionplaner. I 2003 var amterne vanddistriktsmyndighed og i forlængelse heraf, havde 
de ansvaret for udarbejdelse af basisanalyser og efterfølgende udarbejdelse af 
vandplaner (Lov 1150 af 17.12.2003). Efter Strukturreformen blev der tilføjet nye krav 
om udarbejdelse af kommunale handleplaner, hvor ansvaret for vandplanerne nu er 
blevet lagt over til de overordnede vanddistrikter, med ministeren som myndighed 
(LBK 932 af 24.09.2009). Vandplanerne kan anses som et instrument til at nå de mål, 
der er udformet i EU’s vandrammedirektiv, der suppleres med et indsatsprogram, som 
skal beskrive, hvordan Danmark opfylder målsætningerne inden udgangen af 2015 
(Direktiv 2000/60/EF af 22.12.2000). Den endelige praktiske implementering sker 
således gennem de kommunale handleplaner jf. miljømålslovens § 25, stk. 2: 
“Foranstaltninger, som er indeholdt i et indsatsprogram, skal første gang være iværksat 
senest den 22. december 2012. Enhver ny eller ændret foranstaltning skal være iværksat 
senest 3 år efter vedtagelsen af den reviderede vandplan” (LBK 932 af 24.09.2009). 
Sammenhængen mellem disse anførte instrumenter og målet, om at opnå god økologisk 
og kemisk tilstand, er svære at konkludere noget på, da dette afhænger af de konkrete 
værktøjer, som miljøministeren får kompetence til at udarbejde vedr. 
indsatsprogrammerne. Desuden er disse instrumenter ikke udspecificeret tilstrækkeligt i 
lovteksten, idet de skal udvælges, blandt de listede virkemidler i det udgivne katalog, i 
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den konkrete kontekst i indsatsprogrammet (Naturstyrelsen november 2010). Ministeren 
har dog løbende udgivet vejledninger til bekendtgørelser, udførsel af basisanalyser, 
vandplaner og indsatsprogrammer, herunder hvad disse skal indeholde, hvorfor 
sandsynligheden for implementeringssucces øges. Herved kompenseres der en smule 
for de brede fortolkningsrammer, der eksisterer i miljømålsloven, da loven på denne 
måde uddybes. 
I miljømålsloven er der dog hverken specificeret konkrete sanktioner eller belønninger 
for hhv. dårlig og god opgaveudførsel for kommuner og vanddistrikter. Dette øger 
risikoen for implementeringsfejl, idet der ikke anføres nogen incitamenter for aktørerne 
til at gennemføre implementeringsopgaven. Til gengæld indgår der i den gældende 
lovbekendtgørelse til Kommunestyrelsesloven en mulighed for, at statsforvaltningen 
kan uddele sanktioner til medlemmer i kommunalbestyrelsen jf. § 50 b: “Undlader 
kommunalbestyrelsen at udføre en foranstaltning, som den efter lovgivningen har pligt 
til at udføre, kan statsforvaltningen pålægge de medlemmer af kommunalbestyrelsen, 
som er ansvarlige for undladelsen, tvangsbøder” (LBK 971 af 25.07.2013). Således har 
statsforvaltningen hjemmel i lov til at pålægge de ansvarlige medlemmer i 
kommunalbestyrelsen tvangsbøder (sanktioner), såfremt disse ikke implementerer EU-
bestemmelserne korrekt. Denne mulighed kan desuden anses som et økonomisk 
incitament for kommunalbestyrelsen til at gennemføre direktivet korrekt. 
I miljømålsloven fra 2003 står der i § 28, at hvert amtsråd i samarbejde med 
kommunalbestyrelser og statslige myndigheder udarbejder en basisanalyse, et 
arbejdsprogram for tilvejebringelse af vandplan, en vandplan, statusrapport mv. (Lov 
1150 af 17.12.2003). I 2009 er der blevet tilføjet en kommunal handleplan, i hvilken der 
skal udarbejdes en plan for ”… hvorledes vandplanen inden for kommunens geografiske 
område på land og for den kystnære del af vanddistriktet.” (LBK 932 af 24.09.2009). I 
2009 er der således stillet mere ambitiøse og præcist formulerede krav til 
implementeringsaktørernes adfærd i lovbekendtgørelsen. Herved dannes der en konkret 
ramme for, hvordan miljømålene skal opnås. Med udgangspunkt i ovenstående ordlyd 
burde lovens formål kunne implementeres relativt nemt, da målene er klare og entydige. 
Dog kræver dette, at de føromtalte vandplaner udarbejdes korrekt, men da der i hhv. § 4 
i hovedloven og i bilag 2 til den gældende lovbekendtgørelse af miljømålsloven er 
indlagt en udførlig liste over, hvad en sådan plan skal bestå af, burde chancen for 
korrekt implementering være høj (Lov 1150 af 17.12.2003; LBK 932 af 24.09.2009). 
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Da vandplanerne blev hjemvist, sættes der dog herved en stopper for 
implementeringsprocessen, idet de kommunale handleplaner hermed ikke kan udføres. 
Miljømålsloven lægger hovedsageligt op til hierarkisk styring, idet 
implementeringsaktørerne hører under den offentlige sektor dvs. stat, kommune og 
tidligere amtsregioner. Det er således op til disse at håndhæve de regler, som 
lovgivningen foreskriver, hvilket de har gjort med udformningen af miljømålsloven 
samt vejledninger og bekendtgørelser, som sidenhen skulle være konkretiseret til de 
kommunale handlingsplaner. Det hierarkiske organiseringsprincip omhandler i loven 
desuden, at den offentlige administration skal bistå med de nødvendige offentlige 
ydelser i implementeringen. De økonomiske midler til implementeringen af 
miljømålsloven er ikke beskrevet, hverken i hovedloven eller i den gældende 
lovbekendtgørelse, hvorfor kommunerne på nuværende tidspunkt må antages at blive 
pålagt en ekstra økonomisk byrde i deres budget med opgaven at udføre de kommunale 
handleplaner. I forlængelse af dette har Dansk Vand- og Spildevandsforening 
udarbejdet en vejledning til miljømålslovens idéfase, hvor finansieringsspørgsmålet om 
miljømålsloven tages op. I vejledningen fremgår det, at det i miljømålsloven intetsteds 
beskrives hvilke aktører, der skal finansiere implementeringen, men det står klart, at 
implementeringen kommer til at koste milliarder af kroner, hvorfor spørgsmålet om 
finansiering bliver særlig interessant for samtlige samfundsaktører (DANVA 2007: 
70ff). Dette kan således skabe en række implementeringsproblemer, når det finansielle 
aspekt ikke er inddraget i policy-designet, da ingen aktører er interesserede i at få ekstra 
udgifter i budgettet. 
Et andet organiseringsprincip, som inddrages i styringen i implementeringen, er 
netværksstyringen. I implementeringen af miljømålsloven er inddraget Naturstyrelsen 
direkte samt borgere og interesseorganisationer under høringerne (Naturstyrelsen 
21.06.2013: Sådan bliver vandplanerne til; Lov 1150 af 17.12.2003: § 29, stk. 3; LBK 
932 af 24.09.2009: § 29, stk. 3). I miljømålsloven er der hermed gjort brug af flere 
organiseringsprincipper, hvor den hierarkiske styring er den dominerende af de to. 
Hvilken styringsform, der er mest gavnlig for det endelige implementeringsresultat, 
afhænger af den konkrete sag, men da det er en lov, hvori opgaverne, der her behandles, 
er møntet, vil en hierarkisk styreform være at foretrække. I hierarkisk styring er det 
klarlagt hvilke aktører, der har ansvaret for at udføre de konkrete 
implementeringsopgaver i praksis og hvilke aktører, der skal føre tilsyn med dette. 
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Netværksstyringen er derimod en fordel i sager, hvor flere aktører går sammen om at 
udføre en kompliceret opgave, hvilket kommer til udtryk i fordelene ved 
høringsprocesser, idet det giver forskellige interessenter muligheden for at få deres input 
med i processen, hvorved modstand kan mindskes længere nede i kæden. 
Kombinationen af de to måder at styre på kan være en fordel, idet man, hvis de bruges 
korrekt, kan opnå det bedste resultat. Man opnår hierarkisk ansvarsfordeling og 
overvågning af opgavernes udførelse, samtidig med at man kan mindske modstanden 
mod den endelige lov ved at inddrage interesseorganisationer og borgere i 
høringsprocessen. 
For at øge chancen for succesfuld implementering, hvor aktørerne får opfattelsen af 
retfærdighed, skal miljømålsloven specificere implementeringsprocessens form, indhold 
og mål, så meget som muligt. Selvom de kommunale handleplaner konkretiserer selve 
implementeringen, medfører manglen på klarhed om de finansielle aspekter og de ikke-
færdige vandplaner, at disse endnu ikke er udarbejdet. Dette bunder i, at loven er en 
rammelov, hvori der gives bemyndigelse til, at ministeren udarbejder nærmere regler på 
en del områder. Dette skaber usikkerhed for aktørerne, om præcist hvad deres del af 
implementeringsprocessen skal indeholde og en del uigennemsigtighed om, hvorvidt 
aktørerne lever op til de krav, der er stillet til dem, hvilket kan sænke 
retfærdighedsfølelsen. På baggrund af dette er det vanskeligt at vurdere, i hvilket 
omfang de forskellige aktører implementerer deres del af miljømålsloven korrekt. Dette 
kan skabe modstand, hvis det føles at man bliver holdt til ansvar for opgaver, der burde 
være udført af andre aktører. 
I den gældende version af miljømålsloven er der to hovedaktører: staten og 
kommunerne, hvorimellem der er en afhængighedsrelation. Afhængighedsrelationen 
mellem disse er beskrevet i lovbekendtgørelsen af miljømålsloven § 31, i hvilken det 
fremgår, at det er kommunerne, som i praksis står for selve udførelsen af 
implementeringsprocessen, mens miljøministeren er den øverste ansvarlige (LBK 932 
af 24.09.2009). På baggrund af dette, tegner der sig et billede af en reciprok relation, 
hvor både staten og kommunerne er afhængige af input fra hinanden til at løse egne 
opgaver. Staten er ifølge bekendtgørelsen afhængig af, at kommunerne udfører den 
praktiske del af implementeringen, da en fejlagtig implementering kan medføre påtaler 
og, hvis disse ikke efterkommes, bøder fra EU (Traktaten om Den Europæiske Unions 
Funktionsmåde 09.05.2008: art. 258, art. 260, stk. 1 og 2). Implementeringen skal 
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således forløbe korrekt og succesfuldt, hvis staten skal undgå påtaler og i sidste ende 
bøder.  Omvendt er kommunerne også afhængige af staten, da det er staten som, i form 
af miljømålsloven, har udformet de retningslinjer, kommunen i deres håndtering af 
implementeringen er underlagt. Desuden kan de kommunale handleplaner først 
udarbejdes når vandplanerne og indsatsprogrammerne foreligger, hvilket er en opgave, 
der ligger under vanddistrikterne, hvor ministeren er myndighed. I miljømålsloven § 31, 
stk. 3 står der endvidere, at ministeren fastsætter nærmere regler om handleplanens 
indhold. Hermed er ministeren overordnet ift. kommunerne, hvilket går i spænd med 
benyttelsen af hierarkisk styring. Man kan desuden argumentere for, at relationen 
mellem stat og kommuner i dette tilfælde kan karakteriseres som en parallel relation. 
Her får staten således en række andre organisationer til at løse implementeringsopgaven 
for sig. Opgaven skal løses parallelt, idet kommunerne hver især står for en del af 
implementeringen. På denne måde bliver den samlede implementering derfor “summen” 
af kommunernes implementeringsløsning. Indarbejdelse af reciprokke og parallelle 
relationer i policy-designet øger muligheden for implementeringssucces, idet 
afhængighedsrelationer øger incitamentet for staten til at udføre sin del af opgaven, 
mens de parallelle relationer sørger for at eventuelle fejl ikke breder sig.  
Da der stadig er tale om lovgivning på miljøområdet, vil fordelene være spredte og 
omkostningerne koncentrerede, hvorfor det vil være let at samle modstand, men svært at 
samle stor opbakning til lovgivningen. Således er der i den danske lovgivning også 
givet mulighed for at få indflydelse via høringer (LBK 932 af 24.09.2009: §§ 28-30), og 
samtidig er det op til den enkelte kommune, at beslutte hvilke brancher, der er 
hovedfokus i handleplanen (KL 11.01.2007: 13). Dette kan være et resultat af 
indflydelse fra f.eks. landbrugsorganisationerne, da de kan have større mulighed for at 
øge indflydelse på den enkelte kommunes prioriteringer, særligt i de kommuner hvor 
der er meget landbrug. Således kan den manglende implementering være et resultat af, 
at de aktører, der får omkostningerne, er en relativt koncentreret gruppe, som gør 
modstand mod implementeringen af lovgivningen. 
Mulige årsager til implementeringsfejl 
Der findes således både elementer i miljømålslovens policy-design, der fremmer og 
hæmmer chancen for implementeringssucces. Af de positive træk kan anføres, at 
direktivet primært er implementeret i ny-oprettet lovtekst. Desuden er 
afhængighedsrelationerne medvirkende til at opstille gode implementeringsrammer, 
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hvilket skyldes der indgår både reciprokke og parallelle afhængighedsrelationer mellem 
implementeringsaktørerne, hvorfor policy-designet styrkes. Ydermere kan 
kombinationen af hierarkisk- og netværksstyring, være frugtbar for 
implementeringsprocessen, men det faktum at det ikke er defineret, hvor midlerne 
kommer fra, kan ifølge analysen påvirke implementeringsprocessen i negativ retning. På 
trods af at tidsfristen for oprettelsen af lovgivningen er overholdt, mangler der stadig 
vandplaner og indsatsprogrammer, hvorfor man ikke har opnået en fordel af, at den 
første tidsfrist er overholdt. Yderligere er det, at miljømålsloven er en rammelov, og den 
brede formulering af miljømålene og formålet vil påvirke resultatet af 
implementeringsprocessen. Ud fra et top-down perspektiv vil være svært at 
implementere korrekt, når man ikke ved, hvad der stiles efter. I loven er ikke klart 
udspecificeret hvilke instrumenter, der skal/kan benyttes til at opnå målene i 
vandplanerne og de kommunale handleplaner. Der er dog udarbejdet nogle vejledninger 
og et virkemiddelkatalog, men hvilke midler der konkret benyttes, skal defineres ud fra 
hver kontekst, hvorfor sammenhængen mellem mål og midler først kan afdækkes, når 
disse er specificeret i de konkrete kommunale handleplaner. Manglen på specifikation af 
opgaverne kan ifølge analysen også have været en medvirkende årsag til 
implementeringsfejl og det bliver svært at definere hvorvidt aktørerne lever op til deres 
ansvar. 
Endnu en årsag der ifølge analysen har stor sandsynlighed for at spille ind, er selve 
politikområdet, da miljøpolitik har meget spredte fordele, men koncentrerede ulemper, 
hvorfor modstanderne let kan samle opbakning, mens tilhængerne vil få sværere ved 
det, hvorfor implementeringsprocessen kan være blevet forsinket og/eller modificeret 
som følge heraf. 
En sidste årsag, der ud fra analysen vil medvirke til implementeringsfejl, er, at der i 
loven ikke er angivet hverken sanktioner eller belønninger til brug under 
implementeringsprocessen, hvilket kan have alvorlige konsekvenser for incitamentet til 
at udføre opgaverne og dermed det endelige resultat. 
 
Åbningsskrivelser fra EU 
For at undersøge, hvorvidt og på hvilke punkter, Danmarks implementering har medført 
non-transposition, analyseres her på de forskellige åbningsskrivelser og sager, der har 
været mod Danmark i forbindelse med implementeringen af vandrammedirektivet. 
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Dernæst undersøges med udgangspunkt i Falkners teori om årsager til non-
transposition, hvorledes misfortolkning af direktivet har spillet en rolle for 
implementeringen. 
(Delvist) HENLAGT Sag nr. 2007/2235 Manglende gennemførelse af Direktiv 
2000/60/EF (Vandrammedirektivet) 
Åbningsskrivelsen blev modtaget den 15. november 2007. Europa-Kommissionen 
påpeger i denne, at Danmark ikke har fulgt op på forpligtelser, som følge af Direktiv 
2000/60/EF (Vandrammedirektivet) i henhold til artikel 1, 2, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11 og 
24 samt bilag V, VII, IX og X. Derudover har Danmark heller ikke opfyldt 
forpligtelserne i EF-traktatens
3
 artikel 10 og 249
4
 (EU-Oplysningen 09.11.11: 
(DELVIST) HENLAGT Sag nr. 2007/2235 Manglende gennemførelse af Direktiv 
2000/60/EF (Vandrammedirektivet)). Dette betyder, at der er en stor del af direktivet, 
der ikke er blevet implementeret tilstrækkeligt, heriblandt formål, basisanalyser, 
finansiering og indsatsprogrammer. Manglende overholdelse af art. 24, stk. 1 kan 
fremhæves, idet den lyder: ”Medlemsstaterne sætter de nødvendige love og 
administrative bestemmelser i kraft for at efterkomme dette direktiv senest den 22. 
december 2003. De underretter strakt Kommissionen herom” (Direktiv 2000/60/EF af 
23.10.2000). Eftersom at tidsfristen er overholdt, som vist i ovenstående analyse, må 
bruddet af artikel 24 bunde i, at Danmark ikke har sat de nødvendige love og 
administrative bestemmelser i kraft. Dette stemmer overens Versluis’ pointe om, at 
implementering på papiret ikke fortæller hele ”implementeringshistorien”. Derfor kan 
det ses, at der i dette tilfælde har været tale om non-compliance i form af non-
transposition ved implementeringen af direktivet. 
Sagen bestod oprindeligt af to klager: klage 2006/4636 fra marts 2007 og 2007/2235 fra 
november 2007. De to klager blev sidenhen adskilt i oktober 2011, hvor klage 
2007/2235 blev henlagt, mens klage 2006/4636 blev forfulgt i december 2011 (EU-
Oplysningen 09.11.11: (DELVIST) HENLAGT Sag nr. 2007/2235 Manglende 
gennemførelse af Direktiv 2000/60/EF (Vandrammedirektivet)). 
                                                          
3
 EF-traktaten er i dag erstattet af Traktaten om den Europæiske Unions Funktionsmåde (TEUF). 
4
 Disse er artikler i omtalt i TEUF som hhv. art. 4 og 288. (EU-oplysningen 03.12.2013: 
http://www.euo.dk/dokumenter/traktat/ef/). Art. 4 vedrører loyalitetsprincippet og 288 vedfører Unionens 
retsakter her, at direktiver er bindende for medlemdslandene. 
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Sag nr. 2006/4636 Fejlagtig fortolkning af Direktiv 2000/60/EF 
(vandrammedirektivet) 
Europa-Kommissionen sendte den 28. oktober 2011 en begrundet udtalelse om 
tilsidesættelse af forpligtelser i henhold til vandrammedirektivet. Svarfristen var fastsat 
til 28.12.2011, men denne blev på den danske regerings anmodning forlænget til 18. 
januar. 2012. 
Udtalelsen omhandler spørgsmålet om fortolkningen af begrebet forsyningspligtydelser 
(tjenesteydelser) omtalt i vandrammedirektivet og hvorledes begrebet skal anvendes i 
forbindelse med direktivets bestemmelse vedr. omkostningsdækning af disse ydelser. 
Ligeledes indgår spørgsmålet om, hvorvidt en given aktivitet kan anslås som en 
forsyningspligtydelse i direktivets forstand, hvis der ikke er tilknyttet en tjenesteyder: 
”Spørgsmålene er afgørende for rækkevidden af bestemmelsen om, at medlemsstaterne 
skal tage hensyn til princippet om dækning af omkostninger ved forsyningspligtydelser, 
herunder dækning af miljø- og ressourceomkostninger” (EU-Oplysningen 29.05.2013: 
Sag nr. 2006/4636 Fejlagtig fortolkning af Direktiv 2000/60/EF 
(Vandrammedirektivet)). 
Begrebet forsyningspligtydelse henviser til, at det i Danmark er blevet fortolket således: 
”… at det kun omfatter vandforsyning og spildevandsbehandling, og at en aktivitet i 
øvrigt kun kan henregnes herunder, såfremt, der til aktiviteten er knyttet en 
tjenesteyder” (Ibid.). 
Eksempel på denne fortolkning er, at egenindvinding af vand ikke betragtes som en 
forsyningspligtydelse. Regeringen mente, at den hidtidige fortolkning måtte være 
gældende og afviste derfor Europa-Kommissionens argumenter ved bl.a. at henvise til 
direktivets forarbejder, lovgivers hensigt med bestemmelserne og retspraksis ang. 
begrebet tjenesteydelser (Ibid.). 
Fejlfortolkning bliver af Falkner omtalt som en mulig ikke-intentionel faktor for non-
transposition og dermed en implementeringsfejl. Eftersom et direktiv skal 
implementeres i samtlige EU-medlemsstater, skal det netop være udformet relativt åbent 
og dette kan ses som årsagen til, at Danmark muligvis ikke har fortolket 
vandrammedirektivet korrekt. Det nævnes dog, at dette typisk vil forekomme, hvis et 
land ikke er deltagende i forhandlingerne, hvilket ikke er tilfældet her. Danmark var 
med til forhandlingerne i Ministerrådet omkring udformningen af vandrammedirektivet 
(Ritzaus Bureau 16.06.98: EU’s miljøministre enige om ny plan for renere vand). 
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Fortolkningsproblemerne er herfor ikke opstået, som følgende manglende deltagelse 
ved forhandlingerne om direktivet, men nærmere direktivets karakter som retskilde, 
hvor medlemsstaterne selv skal vælge form og midler for gennemførelse af direktivet. 
Der fremgår ikke noget om videreudvikling i sagen, hvorfor det ikke kan konstateres, 
hvorvidt der er tale om non-transposition eller ej, såvel som hvorvidt der har været 
fortolkningsproblemer eller ej. Hvis der dog er tale om fortolkningsproblemer, kan det 
diskuteres hvor stor indflydelse på resten af implementeringsprocessen af 
vandrammedirektivet, det vil have, da dette knytter sig til den del af 
vandrammedirektivet, som er implementeret i vandforsyningsloven. Derfor kan det 
antages, at det ikke har indflydelse på implementeringen i miljømålsloven. 
Sag nr. 2010/2072 Manglende gennemførelse af Direktiv 2000/60/EF 
(Vandrammedirektivet) 
Danmark modtog den 4. juni 2010 en åbningsskrivelse, hvori Europa-Kommissionen 
var af den opfattelse ”… at den danske regering har tilsidesat sine forpligtelser i 
henhold til artikel 13, stk. 1, og 6, samt artikel 14 og artikel 15, stk. 1…” (EU-
Oplysningen 29.10.2013: Sag nr. 2010/2072 Manglende gennemførelse af Direktiv 
2000/60/EF (Vandrammedirektivet)) vedr. implementeringen af vandrammedirektivet. 
Dette handler om, at der ikke er udarbejdet endelige vandplaner jf. artikel 13, stk. 1, 2 
og 6. Regeringen erkendte ligeledes, at der ikke var blevet gennemført offentlig høring i 
henhold til artikel 14 og yderligere, at der ikke er fremsendt kopier af de endelige 
vandområdeplaner til Europa-Kommissionen indenfor den fastsatte frist jf. artikel 15, 
stk. 1 (Ibid.). Dette medførte, at Europa-Kommissionen indledte en traktatbrudssag mod 
Danmark den 6. april 2012, der dog blev slettet i januar 2013, hvorefter sagen er 
genåbnet i den administrative fase med en supplerende åbningsskrivelse fra Europa-
Kommissionen (Ibid.). 
I forbindelse med traktatbrudssagen stilede regeringen mod at få offentliggjort de 
endelige vandplaner i efteråret 2011 (EU-Oplysningen 30.04.2012: C-323/11 
Kommissionen mod Danmark (Vandrammedirektivet) SLETTET). Sagen blev slettet på 
baggrund af, at Danmark den 22.12.2011 offentlig gjorde og rapporterede vandplaner 
udarbejdet i overensstemmelse med vandrammedirektivet (Miljøministeriet 24.04.2012: 
Notat til Folketingets Europaudvalg og Folketingets Miljøudvalg om slettelse af 
Europa-Kommissionens sag mod Danmark for manglende offentliggørelse og 
rapportering af vandplaner). Disse vandplaner blev sidenhen hjemvist af Natur- og 
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Miljøklagenævnet (Natur- og Miljøklagenævnet 04.12.2012: Natur- og 
Miljøklagenævnet ophæver vedtagelsen af de statslige vandplaner). 
Det fremgår således ud fra ovenstående, at der har været dele af implementeringen af 
vandrammedirektivet, som Europa-Kommissionen ikke har fundet tilstrækkelig. Sagen 
er et bevis for at der har været tale om non-transposition. På trods af, at sagen er slettet, 
kan der argumenteres for, at der stadig er non-transposition til stede, eftersom at de 
statslige vandplaner sidenhen blev kendt ugyldige og der dermed på nuværende 
tidspunkt ikke er nogen vandplaner. Det skal dog nævnes, at Europa-Kommissionens 
begrundelse for sletning af sagen ikke har været tilgængeligt, da den er fortrolig og der 
derfor kun har været taget udgangspunkt i det omtalte notat. 
Implementerings- og fortolkningsproblemer 
Det ovennævnte omhandler således, med afsæt i Versluis’ teori den formelle 
implementering, den såkaldte transposition af vandrammedirektivet i den danske 
lovgivning. Ud fra et klassisk top-down perspektiv kan denne uoverensstemmelse 
omkring policy’en være influerende på den videre implementeringsproces. Det fremgår 
af ovenstående tilfælde, at der har været manglende juridisk implementering, da der er 
dele af direktivet, som ikke korrekt er blevet implementeret i dansk lovgivning. 
I (Delvist) HENLAGT Sag nr. 2007/2235 fremgår det, at der har været mangler ved 
implementeringen og disse mangler kan kategoriseres som non-transposition. Dette var 
også tilfældet i sag nr. 2010/2072, hvor det var manglende udarbejdelse af 
vandplanerne, som var årsag til non-transposition. Årsagerne til dette vil sidenhen 
analyseres gennem en analyse af beslutningskæden i forbindelse med implementeringen 
af direktivet i miljømålsloven. Sag 2006/4636 og de deri beskrevne 
fortolkningsproblemer omhandler den del af implementeringen af vandrammedirektivet, 
der er blevet implementeret i vandforsyningsloven, hvorfor dette fortolkningsproblem 
ikke nødvendigvis har indflydelse på hele implementeringsprocessen, jf. at 
vandrammedirektivet primært implementeres i dansk lov i miljømålsloven. 
Fælles opsummering af årsager, der ifølge analysen af den juridiske 
implementering har været af betydning for implementeringsprocessen 
På baggrund af EU som rammelov muliggøres en national fortolkning i den danske 
implementeringsproces af direktivet. EU's vandrammedirektiv er, som andre EU-
direktiver, en rammelovgivning, der giver et meget bredt fortolkningsrum, når det skal 
implementeres i den danske lovgivning. Det skaber en lovgivning med et policy-design, 
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der grundet de mange fortolkningsmuligheder giver implementeringsaktørerne i de 
enkelte medlemsstater en fleksibilitet, der gør det muligt at implementere direktivet i 
samtlige lande, på trods af forskellige lovgivninger, aktører og vandmiljø. De brede 
fortolkningsrammer skaber dog også en øget risiko for fejlagtig eller manglende 
implementering. 
Den danske regering får mulighed for at implementere vandrammedirektivet på en 
måde, så det bliver en lovgivning med et strammere policy-design, der giver større 
chancer for succesfuld implementering. Både hovedloven og lovbekendtgørelsen har 
former som rammelove, der efterlader mange skøn og fortolkninger til ministeren og 
hhv. amterne og kommunerne. Loven indeholder endnu ikke en finansiering af de tiltag, 
der skal gennemføres eller konkrete sanktioner for overtrædelser, hvilket ifølge 
analysen er medvirkende årsag til, at implementeringen er stagneret. Desuden er målene 
i lovgivningen meget uklare, ligesom instrumenterne først kan fastsættes i de 
kommunale handleplaner, hvilket kan forårsage fejl i implementeringen. 
Danmarks mangelfulde implementering har ført til tre påtaler fra EU, hvoraf to af dem 
omhandlede non-transposition og den sidste omhandler fejlagtig fortolkning. Der står 
dog ikke klart, hvorvidt der er tale om intentionel eller ikke-intentionel non-compliance.  
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Praktisk implementering 
I det følgende analyseres der på den praktiske implementering af vandrammedirektivet, 
hvor analysen jf. den modificerede integrerede implementeringsmodel er opdelt i hhv. 
den administrative implementering og håndhævelsen. 
 
Administrativ implementering 
Implementeringsdiagrammet illustrerer organiseringen af direktivet og dermed den 
beslutningskæde vandrammedirektivet er gået igennem fra direktiv til praksis: 
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I figuren er taget udgangspunkt i hhv. hovedloven fra 2003 og den gældende 
lovbekendtgørelse om miljømålsloven fra 2009 for at kunne vise det fulde billede af 
beslutningskæden både før og efter Strukturreformen i 2007. Således er 
beslutningskæden ens på EU-niveau og i Folketinget, i de to udgaver af miljømålsloven, 
mens de efterfølgende beslutningskæder er markant forskellige.  
De forskellige led i beslutningskæden, de deltagene aktørers interesser og deres 
positioner ift. hinanden analyseres yderligere i det følgende, for derved at kunne tegne 
et billede af beslutningskædens kompleksitet og betydning for 
implementeringsprocessen. 
Kompetence uddelegeret fra EU til Medlemsstaterne 
Vandrammedirektivet er en rammelov, hvori medlemsstaterne tildeles kompetence til at 
sætte love og administrative bestemmelser i kraft samt at sanktionere ved 
krænkelsessager dog med krav om, at sanktionerne skal være proportionale, effektive og 
have afskrækkende virkning (Direktiv 2000/60/EF af 23.10.2000: art. 23, 24). 
Vandrammedirektivet indeholder en række tiltag, som medlemsstaterne er forpligtede til 
at gennemføre, bl.a. skal medlemsstaterne afgrænse vandløbsoplande, sikre passende 
administrative ordninger og fastsætte rette myndighed til at udføre direktivet, samt at 
indsatsprogrammer, krav og miljømål skal samordnes (Direktiv 2000/60/EF af 
23.10.2000).  
Ministerrådet og Parlamentet vedtager dog strategier hhv. mod vandforurening jf. art. 
16 og til forebyggelse af og kontrol med forurening af grundvand, hvor der i art. 16 
vedtages specifikke foranstaltninger mod vandforurening på baggrund af et forslag 
fremsat af Europa-Kommissionen omhandlende en prioriteret liste over risikostoffer. 
Forslaget kommer ligeledes med forslag til kontrol, kvalitetskrav jf. art. 16. Til 
forebyggelse af, og kontrol med, forurening af grundvand vedtager Ministerrådet og 
Europa-Parlamentet jf. art. 17 specifikke foranstaltninger til forebyggelse og kontrol, 
ligeledes på baggrund af forslag fra Europa-Kommissionen. Disse foranstaltninger skal 
dog indgå i indsatsprogrammerne i medlemsstaterne. Indtil disse forslag er vedtaget, 
bestemmer medlemsstaterne frit hvilke foranstaltninger, der benyttes (Direktiv 
2000/60/EF af 23.10.2000). 
Det påbydes, at medlemsstaterne iværksætter de nødvendige foranstaltninger for at 
forebygge forringelser og for progressiv reduktion af forurening af overfladevand og 
grundvand, jf. art. 4 samt at medlemsstaterne sætter de væsentlige love og 
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administrative bestemmelser i kraft inden anført tidsfrist jf. artikel 24 (Ibid.). Direktivet 
fungerer, som nævnt, som en rammelov for medlemsstaterne, ved at der en række tiltag, 
der skal sættes i gang, men måden medlemsstaterne vil tilrettelægge disse tiltag og 
opfylde målene mere konkret, er op til medlemsstaterne at definere. 
Kompetencedelegation i miljømålsloven 
Som følge af forpligtelserne i vandrammedirektivet har det danske folketing uddelegeret 
en række kompetencer, via miljømålsloven, med henblik på at få implementeret 
direktivet. I miljømålsloven er desuden implementeret habitatsdirektivet, der har til 
formål at beskytte særlige dyr og planter i EU, i kapitel 14, hvorfor dette kapitel ikke 
behandles i analysen. 
Miljømålsloven er en rammelov, idet den uddeler bemyndigelse til miljøministeren til, 
på en række områder, at fastsætte nærmere regler til uddybning af den pågældende lov. 
I den gældende lovbekendtgørelse er der fem steder givet bemyndigelse til, at 
miljøministeren skal fastsætte nærmere regler, mens der hele 15 steder gives 
bemyndigelse til, at ministeren kan fastsætte nærmere regler på området. Tilsvarende 
var der i hovedloven hhv. 11 skal og seks kan. Dette giver et relativt stort rum til 
fortolkning i udarbejdelsen af de udfyldende regler, en udarbejdelse der, jf. 
ministerstyret, foregår i departementet i Miljøministeriet (Christensen & Christiansen & 
Ibsen 2009: 53). Amtsrådene fik i hovedloven tildelt en hel del kompetencer og ansvar, 
hvorfor det i § 49 specificeres, at kommunalbestyrelserne i Københavns, Frederiksberg 
og Bornholms Kommuner varetager de opgaver, der i loven uddelegeres til amtsrådene 
(Lov 1150 af 17.12.2003: § 49), da de i praksis fungerede som både primærkommune 
og amtskommune (Den Store Danske 24.08.2011: Amtskommune).  
Danmark blev, med hovedloven i 2003, opdelt i 13 vanddistrikter med amterne som 
vanddistriktsmyndighed (bilag 1), men efter Strukturreformen blev antallet af 
vanddistrikter reduceret til fire (bilag 2) og Miljøministeren udnævntes som 
vanddistriktsmyndighed, hvilket indebærer, at ministeren har det overordnede ansvar for 
at vandplanerne (Lov 1150 af 17.12.2003: § 2; LBK 932 af 24.09.2009: § 2). Der 
udarbejdes en vandplan for hvert vanddistrikt (Lov 1150 af 17.12.2003: § 3; LBK 932 
af 24.09.2009: § 3). I vanddistrikterne udpeges skaldyrvande, som kræver særlig 
beskyttelse grundet fiskeri til konsum. I hovedloven udpegedes disse på opfordring fra 
Fødevareministeriet, mens denne kompetence nu er tildelt Ministeriet for Familie- og 
Forbrugeranliggender (Lov 1150 af 17.12.2003: § 9; LBK 932 af 24.09.2009: § 9). 
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I 2003 var vandplanerne i vanddistrikterne bindende for statslige myndigheder, amtsråd, 
HUR og kommunalbestyrelser og disse myndigheder var samtidig forpligtede til at sikre 
gennemførelse af de såkaldte indsatsprogrammer. I den gældende lov er dette ændret til 
ikke at omfatte amtsrådene og HUR, grundet deres nedlæggelse i forbindelse med 
Strukturreformen, men i stedet inkludere regionsrådene og det er nu den kommunale 
handleplan, og det dertilhørende indsatsprogram, aktørerne er forpligtede til at sikre 
gennemførsel af. For hvert vanddistrikt skal der, ifølge begge versioner af loven, 
udarbejdes statusrapporter (Lov 1150 af 17.12.2003: § 28; LBK 932 af 24.09.2009: § 
27). Som følge af Strukturreformen og dermed omfordelingen af kompetencer og 
ansvar, kan ministeren i den nu gældende lovgivning anmode kommunerne om de 
nødvendige oplysninger til udarbejdelse af statusrapporterne (LBK 932 af 24.09.2009: § 
27). 
I udgaven fra 2003 udarbejder amtsrådene i samarbejde med kommunalbestyrelserne og 
statslige myndigheder basisanalysen, arbejdsprogram for vandplanen, oversigt over de 
mest presserende forvaltningsopgaver, der skal løses for at opnå målet, vandplan, 
statusrapport. Disse udpeger ligeledes drikkevandsforekomster og skaldyrvande (Lov 
1150 af 17.12.2003: § 28). Alt dette blev efter Strukturreformen ændret til at være 
ministerens kompetence. Ansvaret for udarbejdelsen af basisanalysen og statusrapporten 
ligger i gældende lovgivning kun hos ministeren og ministeren skal ydermere lave 
forslag til udpegning af drikkevandsforekomster og skaldyrvande, oversigt over 
forvaltningsopgaver, vandplaner og arbejdsprogrammer for tilblivelsen af disse. 
Forslagene sendes dernæst til høring hos berørte statslige, regionale og kommunale 
myndigheder og efter høringen vedtager ministeren det endelige forslag med eventuelle 
indsigelser (LBK 932 af 24.09.2009: § 28). 
Under de fire vanddistrikter er yderligere opdelt 23 hovedvandoplande, der er opdelt 
således, at de følger de naturlige vandgrænser og det er ud fra hvert af disse de statslige 
indsatsprogrammer, der skal leve op til direktivets krav, udarbejdes, hvilket sætter 
rammen for de kommunale handleplaner (Miljøstyrelsen maj 2012: 9f). Dette betyder, 
at udarbejdelsen af de kommunale handleplaner er afhængig af, at de statslige 
indsatprogrammer udarbejdes. 
I hovedloven fra 2003 tildeles amtsrådet kompetence til at opkræve afgifter til at dække 
udgifterne til kortlægning af indvindingsoplande til vandforsyningsanlæg og 
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drikkevandsområder og til dækning af de udgifter, der følger med opkrævningen af 
gebyrer (Lov 1150 af 17.12.2003:§ 35). I den gældende lovbekendtgørelse om 
miljømålsloven tildeles ministeren i stedet kompetence til at opkræve afgifter, nu pr. m
3
 
grundvand, med hjemmel i vandforsyningsloven i forbindelse med dækning af udgifter 
for kortlægningen af drikkevandsreservoirer (LBK 932 af 24.09.2009: § 35). Dette har, 
som nævnt, den konsekvens, at kommunerne selv skal dække udgifterne, hvorfor 
risikoen for implementeringsfejl øges. 
I hovedloven fra 2003 var forpligtelsen vedr. udarbejdelse af overvågningsprogrammer, 
overvågningsnet for overflade-, grundvand og vanddistrikter, samt overvågning af 
overflade- og grundvandets tilstand delt mellem ministeren og amtsrådet. Denne 
kompetence ligger i 2009 udelukkende hos ministeren. I begge udgaver af loven er 
ministeren forpligtet til at fastsætte reglerne for form, tilvejebringelse, indhold og 
iværksættelse af programmerne. Forslagene til vandplanerne skulle, i den oprindelige 
udgave, sendes til ministeren og øvrige berørte kommunale og statslige myndigheder. I 
den gældende lovgivning er det ministeren, der sender forslaget til de føromtalte berørte 
myndigheder. 
Miljømålslovens § 50 tillader ministeren at bemyndige en styrelse under ministeriet 
eller en tilsvarende organisation til at udføre de opgaver, der i miljømålsloven er tildelt 
ministeren. Ministeren fastsætter regler omkring påklage af afgørelser, den 
bemyndigede styrelse træffer og udøvelsen af dennes beføjelser under ministeren. 
Miljøministeriet består af departementet, tre styrelser og Miljøklagenævnet, samt en 
række lokale enheder og miljøcentre rundt om i landet (Miljøministeriet 06.12.13: 
Organisation).  
I dette tilfælde har Miljøministeren bemyndiget Naturstyrelsen, der er en institution 
under Miljøministeriet, som udmønter regeringens miljø- og naturpolitik 
(Naturstyrelsen 02.07.2013a: Om os). Naturstyrelsen hed i 2003 Skov- og 
Naturstyrelsen, men i 2007 deltes den i Skov- og naturstyrelsen og By- og 
Landdistriktsstyrelsen, hvor gennemførelsen af vandrammedirektivet kom under 
sidstnævnte. Da de to styrelser blev lagt sammen igen i 2011, under navnet 
Naturstyrelsen, er denne betegnelse benyttet i begge beslutningskædediagrammer for at 
holde det så simpelt som muligt (Den Store Danske 11.01.2011: By- og 
Landskabsstyrelsen). Implementeringen af vandrammedirektivet ligger på nuværende 
tidspunkt i den centrale styrelse fordelt mellem to enheder: Klimatilpasning, vandsektor 
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og grundvand, samt Vandplaner og havmiljø. Førstnævnte beskæftiger sig bl.a. med 
grundvandskortlægning, badevand og spildevand, mens sidstnævnte bl.a. beskæftiger 
sig med vandramme, iltsvind, vandovervågninger og vandplaner (Naturstyrelsen 
02.07.2013b: Den centrale del af styrelsen i København). Udover den centrale styrelse i 
København beskæftiger den lokale enhed i Odense sig også med implementeringen af 
vandplanerne, ligesom den deltager i overvågningen af vandmiljøet, ligesom enhederne 
Aalborg, Kronjylland, Ringkøbing, Trekantsområdet, Vadehavet, Nordsjælland og 
Nykøbing (Naturstyrelsen 03.07.2013: Find en enhed - Vandplaner; Naturstyrelsen 
21.12.2012a: Find en enhed - Overvågning af vandmiljøet). Enhederne Aalborg, 
Odense, Kronjylland, Ringkøbing, Vadehavet og Nykøbing har yderligere tilsyn med de 
kommunale spildevandsanlæg og Aalborg er endelig en del af udførelsen af 
grundvandskortlægningen (Naturstyrelsen 03.01.2013: Find en enhed - Tilsyn med 
kommunale spildevandsanlæg; Naturstyrelsen 21.12.2012b: Find en enhed - 
Grundvandskortlægning).  
I forbindelse med ophævelsen af amtsrådene skal kommunalbestyrelserne, jf. kap. 11 i 
den gældende lovbekendtgørelse, udarbejde forslag til den kommunale handleplan og 
disse sendes til de myndigheder, hvis interesser berøres, på statsligt, regionalt og 
kommunalt niveau jf. § 31b, stk. 2. Ved vedtagelse af en handleplan sendes denne til 
ministeren og den annonceres offentligt. Hvis andre berørte kommunalbestyrelser 
modsætter sig handleplanen i forbindelse med høringen inddrages regionsrådet som 
mægler. Hvis der ikke kan opnås enighed herefter, træffer ministeren afgørelsen. 
Miljøministeren kan som nævnt ligeledes komme med indsigelser mod forslaget. 
Rammerne for den kommunale handleplan er vandplanen jf. den gældende 
lovbekendtgørelses § 3. Valgfrihed ang. indsatser og virkemidler er udelukkende til 
stede i et sådant omfang, som det fremgår af vandplanen jf. § 31a (LBK 932 af 
24.09.2009).  
I 2007 udgav Kommunernes Landsforening (KL) et redskabspapir, hvori det fremgår, at 
der skal udarbejdes et indsatsprogram for hvert vanddistrikt til at opnå målet på 
baggrund af de udførte basisanalyser, hvori de nødvendige tiltag skal hjemles i anden 
dansk lovgivning, som f.eks. vandforsyningsloven, miljøbeskyttelsesloven, 
naturbeskyttelsesloven m.fl. (KL 11.01.07:9). Med hjemmel i Vandforsyningslovens § 
13 skal kommunerne udarbejde indsatsplaner for grundvandsområdet og disse skal 
udarbejdes med inddragelse af et koordinationsforum, som kommunalbestyrelsen 
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opretter. Dette forum skal bestå af repræsentanter fra vandforsyningerne, jordbruget, 
industrien, regionsrådet, grønne organisationer mv.. Hvis indsatsplanerne skal 
udarbejdes i samarbejde med andre kommunalbestyrelser, skal disse ligeledes inddrages 
(KL 11.01.07:16f). 
Det oprindelige vandrammedirektiv blev vedtaget under den tidligere 
socialdemokratisk-radikale regering, med Svend Auken, som miljøminister (Ritzaus 
Bureau 16.6.1998: EU’s miljøministre enige om en ny plan for renere vand). I 
forbindelse med en debat om vandrammedirektivet i Europa-Parlamentet var medlem af 
Europa-Parlamentet Torben Lund (S) meget positiv stemt, hvor det modsatte var 
tilfældet for medlem Niels Busk (V), der mente, at det ville have store konsekvenser for 
landbruget i EU og udtrykte dermed bekymring omkring direktivet (EP-debat 
15.2.2000: Community policy in the field of water; EP-debat 15.2.2000: Community 
policy in the field of water (continuation)). I forlængelse af Niels Busks bekymring, må 
det antages, at der kan drages en parallel til, hvad holdningen til direktivet overordnet 
set var hos Venstre på nationalt plan. Med udgangspunkt i Falkners årsager til non-
transposition kan der her peges på non-transposition som resultat af modstand specifikt 
fra regeringen. Dette kan forklares ved, at det ikke var VK-regeringen, der forhandlede 
direktivet i Ministerrådet i forbindelse med direktivets udformning og derfor ikke har 
været interesseret i at skulle implementere direktivet, da de ikke ønskede det i sin tid. 
Dette kan således ses som et forsøg på at få revanche på nationalt niveau, da VK-
regeringen ikke har været med i forhandlingerne. Ud fra denne analyse og den 
begrænsede mængde empiri der er inddraget, foreligger således en mulighed for, at der 
har været bevidst modstand fra VK-regeringens side og dermed en intentionel form for 
non-transposition. 
Beslutningskæde og relationer 
På implementeringsdiagrammerne ses en længere beslutningskæde efter 
Strukturreformen, hvilket rykker de sidste beslutningspunkter længere og længere væk 
fra den oprindelige målsætning, hvorved risikoen for misforståelser og modstand øges 
og dermed stiger risikoen for implementeringsfejl. Dette kan sættes i relation til Winter 
& Nielsens udlægning af Pressman og Wildavskys forsimplede model af 
implementeringsprocessen, som matematiske formel. Ved flere led i implementeringen, 
som skal træffe beslutninger, vil der, selv hvis hvert led i kæden har en sandsynlighed 
på 90 % for at videreføre implementering korrekt, ved blot syv beslutningspunkter være 
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en chance på under 50 % for, at den endelige implementering er i overensstemmelse 
med det oprindelige mål. I den beslutningskæde der opstår ved den gældende 
lovgivning, og de uddybende bestemmelser og processer hertil, er der 8 
beslutningspunkter tegnet ind, men herudover vil der, indenfor de enkelte 
organisationer, blive fortolket og truffet beslutninger undervejs. Beslutningskæden er 
hermed relativt lang, men der er andre faktorer der spiller ind på, hvorvidt det rent 
faktisk ender med implementeringsfejl. Beslutningskæden ved den gældende lovgivning 
er blevet mere en-strenget, og ved at benytte parallelle afhængighedsrelationer, søges 
større implementeringsfejl undgået, idet én lokal enhed af naturstyrelsen ikke får 
konsekvenser for andre enheder, men udelukkende for det vanddistrikt, der ligger under.  
Der er sket tydelige forskydninger af ansvar opad til ministeren og forskydning af 
praktiske opgaver nedad, hvilket hænger sammen med Strukturreformens effekt i det 
hele taget, idet der oprettedes færre, men større kommuner, hvor også størstedelen af 
miljøopgaverne flyttedes fra amterne til kommunerne (Den Store Danske 05.07.2011: 
Strukturreformen). Strukturreformen udførtes efter princippet om udgiftsneutralitet, 
hvilket i praksis betyder, at pengene skulle flytte med ansvaret til at udføre opgaven, 
således overtog kommunerne ca. 29 mia. kr. af amternes driftsudgifter ved 
Strukturreformen (Indenrigs- og Sundhedsministeriet december 2005:9). 
Både i hovedloven og lovbekendtgørelsen er der lagt op til parallelle relationer i hhv. de 
13 vanddistrikter og de kommunale handleplaner, idet fejl i én kommune får ingen eller 
meget lille indflydelse på arbejdet i resten af kommunerne, hvorved risikoen for større 
implementeringsfejl mindskes. Der er dog ikke fulgt økonomiske midler med opgaven 
om at udarbejde og gennemføre de kommunale vandhandleplaner, da dette er en ny 
plan, udover det normale bloktilskud, der er fordelt efter indbyggertal og derfor ikke 
tager hensyn til, hvorvidt der er større udgifter til vandhandleplanerne i én kommune 
end i en anden (Christensen & Christiansen & Ibsen 2009:116). Dog har KL betinget, at 
der følger økonomisk kompensation med, hvis der i indsatsprogrammet vælges 
virkemidler “... der konkret vil koste penge for kommunerne…” (KL 29.01.07:5). 
Opgaven med de kommunale vandhandleplaner vil, ifølge KL’s udlægning af DMU’s 
beregninger, løbe op i 70-180 mio. kr. i gennemsnit pr. kommune, afhængig af hvilke 
virkemidler, der tages i brug (KL 29.01.07:2f). Selvom kommunerne har kompetence til 
at opkræve skat fra borgere og virksomheder, er det svært at hæve skattesatsen i praksis, 
grundet økonomiaftalerne mellem regeringen og KL (Christensen & Christiansen & 
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Ibsen 2009:116), samt den i 2012 vedtagne budgetlov, der sætter loft over både forbrug 
og skatteopkrævning med nedsættelse af bloktilskuddet som sanktion for overtrædelser 
af rammerne (Økonomi- og Indenrigsministeriet 06.12.13: Budgetloven). Kommunerne 
har mulighed for at optage lån, men dels er mulighederne reelt ret begrænsede og dels er 
det ikke en holdbar løsning på finansiering af en opgave, der permanent skal ligge hos 
kommunerne (Christensen & Christiansen & Ibsen 2009:116). 
Da prisen øges, jo højere mål der sættes, understreger KL, at kommunernes interesse vil 
være, at der i vandplanerne og indsatsprogrammerne ikke sættes højere mål end 
nødvendigt ift. kommunens egne mål. Dette hænger sammen med variationer i 
kommunernes substantielle interesser, idet den politiske sammensætning og de 
naturmæssige forhold er forskellig fra kommune til kommune, hvorfor der vil være 
forskellige syn på, hvordan problemet med forurening bedst løses (KL 29.01.07:3). Her 
kan der være tale om hvilke virkemidler, der benyttes, men også hvilke brancher 
planerne fokuserer på, f.eks. landbrugets udledning af nitrater eller 
spildevandsforsyningerne. Gennemførsel af de kommunale handleplaner vil således 
være en byrde for kommunen uden en konkret defineret medfølgende pose penge, 
hvorfor kommunernes institutionelle interesser kan antages at være divergerende med 
målet og dermed forsinke processen. Det beskrives dog slutteligt, at de største 
spørgsmål, såsom hvor store reduktionskravene er, fordelingen af disse mellem 
brancher og ikke mindst finansiering, vil blive fastlagt i den statslige vandplan og 
kommunerne opfordres derfor til at deltage allerede fra idéfasen i udarbejdelsen af 
planerne (KL 29.01.07:5f). Da vandplanerne dog stadig ikke foreligger i endelig form 
og da kommunernes handleplaner skal ligge indenfor, og ikke må være i modstrid med 
disse, er beslutningskæden stagneret ved vandplanerne.  
Dette kan bunde i, at der med Strukturreformen omfordeltes opgaver, således at, hvor 
amterne i 2003 blev udnævnt som vanddistriktsmyndighed og både havde ansvar for 
vandplaner og indsatsprogram, er disse opgaver nu delt mellem ministeren, 
vanddistrikterne og kommunerne. Man har søgt at gøre ministeren, og derigennem 
vanddistrikterne, ansvarlig for gennemførsel af de kommunale handleplaner i § 3, stk. 2 
(LBK 932 af 24.09.2009), men vanddistrikterne er ikke direkte afhængige af, at 
kommunerne udvikler deres handleplaner for at udføre deres videre opgaver, idet de 
blot skal føre tilsyn med, hvordan det er gået. Det tyder således på, at der er en 
sekventiel relation mellem vanddistrikterne og kommunerne, hvorfor incitamentet for 
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vanddistrikterne til at få færdiggjort vandplanerne ikke er så stort, som hvis deres næste 
opgaver afhang direkte af kommunernes udførte arbejde. Formanden for 
Kommunalteknisk Chefforening (KTC), Torben Nøhr, understreger også, at det er 
kommunernes opgave at sørge for at opnå et vandmiljø med god økologisk tilstand: "I 
2015 skal kommunerne dokumentere over for staten og EU, at vi har levet op til 
vandrammedirektivet. Men nu er vi i 2011, og vi har stadig ikke fået at vide, hvilke 
håndtag vi kan arbejde med. Vores bekymring er, at vi i 2015 bliver bebrejdet, at vi ikke 
har løst opgaven, fordi man til den tid har glemt, at vi ikke fik at vide, hvordan vi skulle 
løse den" (Altinget 07.04.11: Kommuner: Vi har svaret i blinde). Der er udarbejdet et 
overordnet virkemiddelkatalog, men da de konkrete vandplaner og indsatsprogrammer 
ikke er færdige, ved den enkelte kommunalbestyrelse reelt ikke, hvilke værktøjer der 
kan vælges imellem i den konkrete handleplan. 
Ministeren er dog en del af regeringen og har dermed en interesse i, at Danmark 
implementerer tilfredsstillende og undgår skrivelser og bøder, og da ministeren 
yderligere er vanddistriktsmyndighed, vil ministeren sandsynligvis søge at presse på for 
at få udført opgaverne hurtigt og effektivt. Derfor er Naturstyrelsen, der står for den 
praktiske udførsel af ministerens ansvar som vanddistriktsmyndighed, i et reciprokt 
afhængighedsforhold med ministeren, idet ministeren har det endelige ansvar for 
vanddistrikterne overfor regeringen og folketinget, mens Naturstyrelsen ligger direkte 
under ministeren, hvorfor alle styrelsens midler stammer fra ministeriet. Dette bryder 
således med billedet af den sekventielle relation mellem kommuner og vanddistrikter, 
da der er et indirekte gensidigt afhængighedsforhold mellem de to instanser. 
Kommunerne er afhængige af at vanddistrikterne udarbejder vandplanerne, for at de 
kommunale handleplaner kan udarbejdes, ministeren er afhængig af at handleplanerne 
bliver udarbejdet, for at opnå fuld implementering af direktivet og vanddistrikterne er 
dels afhængige af midler fra ministeriet, via Naturstyrelsen, og dels er ministeren i 
princippet øverste myndighed for vanddistrikterne. Indirekte er der altså et gensidigt 
afhængighedsforhold, hvilket forbedrer chancerne for implementeringssucces 
væsentligt.  
Høringsprocessen 
I forbindelse med udarbejdelsen af vandplanerne skal de, som tidligere beskrevet, 
sendes til høring. Denne høringsproces har bestået af flere høringer og har strækket sig 
over en periode fra januar 2010 til december 2013. Der har været tale om i alt fem 
høringer og begyndte med en forhøring fra januar til marts 2010. Efter kommunernes 
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gennemgang af planerne opdaterede Naturstyrelsen forslagene. Dernæst kom planerne i 
offentlig høring fra oktober 2010 til april 2011, hvor der var en række ændringer 
(Miljøministeriet 21.06.2013: Høring af vandplanerne). I løbet af disse høringsprocesser 
er mange forskellige interesser kommet i spil b.la. kommunerne, politikere, landmænd 
og miljøorganisationer.  
Kommunerne har bl.a. givet udtryk for utilfredshed, grundet manglende angivelse af de 
virkemidler, de kan/skal anvende for at opnå målene. Det er hermed ikke målene, der er 
utilfredshed med, men usikkerhed ang. hvilke virkemidler, der stilles til rådighed for 
kommunerne (Altinget 06.10.2010: Kommuerne efterlyser virkemidler i vandplanerne). 
Kommunerne føler på baggrund af denne manglende information, at de har svaret i 
blinde i forbindelse med høringen (Altinget 07.04.2011: Kommunerne: Vi har svaret i 
blinde). Bekymringen ang. uklarhed om virkemidler stemmer overens med ovennævnte 
substantielle interesser, da problemernes omfang og prioriteringerne kan variere meget 
fra kommune til kommune, vil nogle virkemidler ses som mere hensigtsmæssige for 
nogle end for andre. Der er først og fremmest tale om konvergerende substantielle 
interesser, da de ovennævnte kommuner ikke som sådan er imod målene, hvilket kan 
have en positiv effekt på implementeringsprocessen, men det efterlyses dog stadig, 
hvilke virkemidler de får til rådighed. Her er samtidig tale om institutionelle 
divergerende interesser, da kommunerne forsøger at sikre de nødvendige virkemidler og 
dermed får mulighed for at opnå målene inden 2015. De divergerende individuelle 
interesser kommer til udtryk i form af et ønske, fra administrationens side, om at opnå 
anerkendelse og status ved at udføre opgaverne korrekt, dermed skabe jobsikkerhed, 
med den mindst mulige arbejdsbyrde, hvilket begrænses idet der mangler uddybning af, 
hvilke virkemidler, der er til rådighed. 
Yderligere har der været en række borgmestre fra Limfjordsområdet, som har været 
stærkt kritiske overfor planerne, da de mener, at planerne vil gøre det umuligt at drive 
landbrug, det er særligt tidsrammen og kvælstofniveauet, der er genstand for kritik 
(Altinget 02.02.2010: Borgmestre raser over vandplaner). Denne bekymring bunder i 
substantielle såvel som institutionelle divergerende interesser. De substantielle bunder i, 
at der er utilfredshed omkring kvælstofsreduktionen og dermed måden “problemet” skal 
løses ifølge miljømålsloven. Ligeledes er modstanden mod kvælstofsreduktionen et 
udtryk for nogle institutionelle interesser, da borgmestrene mener, at landbrugssektoren 
vil blive ramt hårdt, hvilket i sidste ende vil resultere i en negativ effekt på kommunens 
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økonomi. Frygten for, at der ikke kan drives landbrug, er også et udtryk for nogle 
individuelle interesser, da det er et forsøg på at varetage vælgernes interesser og dermed 
et middel til at øge chancerne for genvalg. Interesserne er divergerende, idet de er en 
kritik af vandplanerne og dermed besværliggøres implementering muligvis på lokalt 
plan. 
Blandt politikere har medlemmer af Venstres folketingsgruppe været kritiske overfor 
vandplanerne. Jens Vibjerg udtaler, at udspillet ikke dur og at det vil komme til at 
ramme landbruget for hårdt. Planerne skal have nogle andre virkemidler: “Derfor skal 
vi finde nogle virkemidler, som både tilgodeser landbruget og begrænser udvaskningen 
af kvælstof" (Altinget 09.02.2010: Venstrefolk: Vandplaner dur ikke).  
Særligt kravet om kvælstofreduktion på 19.000 ton, inden 2015, bliver kritiseret det 
samme krav, der også var årsagen til utilfredshed blandt de føromtalte borgmestre fra 
limfjordsområdet. Denne kritik kom i forbindelse med den tekniske forhøring i foråret 
2010 og på baggrund af dette lavede VK-regeringen og Dansk Folkeparti aftalen om 
Grøn Vækst 2.0, der skulle være et kompromis mellem miljø- og landbrugsinteresser. I 
aftalen skulle undersøges, hvorvidt reduktionen af 10.000 ton kvælstof kunne udskydes 
med baggrund i vandrammedirektivets undtagelsesbestemmelser (Altinget 26.08.2010: 
Venstrekritik bremser vandplaner). Miljøministeriet mente dog, at målet inden 2015 
skulle fastholdes til at være en reduktion på 19.000 ton. Dette har, udover kritik fra 
Venstres folketingsgruppe, også været årsag til kritik blandt Konservative og Dansk 
Folkeparti, bl.a. udtalte daværende miljøordfører for Konservative, Tage Legaard, at 
vandplanerne bør ændres, så de stemmer overens med det aftalte i Grøn Vækst 2.0 vedr. 
kvælstofreduktionen. Daværende miljøordfører fra Dansk Folkeparti, Jørn Dohrmann, 
udtalte, at Dansk Folkeparti ikke kan støtte udkastene til vandplanerne og: “Vi behøver 
ikke at være dukse i EU. Vi kan vente med høringen til analysearbejdet er færdigt, så vi 
får vandplaner, som holder” (Ibid.). Kritikken fra medlemmer af Venstre, Konservative 
og Dansk Folkeparti kan ligeledes betegnes som substantielle, institutionelle og 
individuelle divergerende interesser. Venstre-folkene forsøger at varetage substantielle 
interesser grundet uenighed om måden at løse problemet på og er derved divergerende 
med det forslag til implementering, der behandles. Yderligere kan de også betegnes, 
som udtryk for individuelle interesser, i form at et ønske om at “please” potentielle 
vælgere, i form af landmænd, ved at stille sig uenige med partifælle, daværende 
Miljøminister Karen Ellemanns udspil til vandplanerne. Dette kan samtidig ses som en 
Side 60 af 92 
 
institutionel interesse, i form af partiets status og overlevelse, idet Venstre ønsker at 
understrege sin status som landmandsparti (Landbrugsavisen 26.06.2009: Venstre: Vi er 
landmandens parti). Tage Legaards udtalelser om, at vandplanerne bør ændres, er et 
forsøg på at tage afstand fra vandplanerne, selvom de er i regering og dermed ligesom 
venstres folketingsmedlemmer et forsøg på at varetage individuelle og institutionelle 
interesser i form af at tiltrække vælgere. Udtalelsen fra Jørn Dohrmann er ligeledes 
udtryk for institutionelle og individuel interesse, idet Dansk Folkeparti, siden de kom i 
folketinget, har været det parti, på højrefløjen, der var mest EU-skeptisk 
(Danmarkshistorien 15.08.2011: EF-/EU-modstand i Danmark), hvorfor der kan ligge et 
ønske om at styrke partiet ved at tiltrække interesse og stemmer ved at appellere til 
vælgernes EU-skepticisme. 
Yderligere kritik fra landbruget ses bl.a. i et, af Landbrug & Fødevarer udgivet notat, 
med kommentarer ang. vandplanerne, hvor de institutionelle og individuelle interesser 
står tydeligt frem. De mener bl.a., at indsatsen for miljøet ikke skal gå ud over 
landbrugets og fødevareproduktionens konkurrenceevne, men ønsker: “... at indsatsen 
bliver balanceret, så miljø og vækst går hånd i hånd” (Landbrug og Fødevarer 
06.04.2011: 1). Kolding Herreds Landbrugsforening (KHL) mener, i forbindelse med 
udregning af prisen for vandplanerne på 280.000 kr. pr. bedrift, at vandplanerne kan 
blive dødsstødet for en række landmænd. KHL’s formand, Asger Christensen, mener, at 
det kan få konsekvenser for samfundsøkonomien, grundet tab af eksportindtægter og 
tusindvis af arbejdspladser. Han mener ligeledes, at Danmark står til at tabe kampen til 
bl.a. Tyskland. (Effektivt Landbrug 12.02.2010: Prisen for vandplanerne: 280.000 
kroner pr. bedrift; Effektivt Landbrug 12.02.2010: Vandplaner kan blive dødsstødet). 
Herved ses tydelige divergerende substantielle interesser, idet det menes, at 
fremgangsmåden er forkert, men endnu tydeligere søges at beskytte de individuelle 
interesser i form af landbrugets overlevelse. Da der her er tale om udmeldinger fra 
interesseorganisationer for landbrugssektoren og dermed er organisationens egen 
overlevelse også på spil, hvorfor der er divergerende institutionelle interesser. Der 
tegner sig således et billede af, at landbruget er meget imod vandplanerne og 
udformningen af samme, hvorfor de har store incitamenter til at kæmpe imod, forsinke 
og/eller ændre implementeringen. 
Danmarks Naturfredningsforening har ligeledes udtrykt bekymring over planerne, da 
det ikke er klart, hvad der kan forventes af de endelige planer. Dette skyldes at der 
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foregår forhandlinger sideløbende med høringer, så det ikke er tydeligt, hvad der tages 
stilling til (Altinget 06.10.2010: Kommunerne efterlyser virkemidler i vandplanerne). 
Her er der altså udelukkende tale om divergerende substantielle interesser, idet 
foreningen ikke er enig i fremgangsmåden. 
Resultatet af den offentlige høring var en supplerende høring, jf. § 30, der dikterer, at 
hvis der gennemføres ændringer i vandplanerne, der berører andre aktører end de, der 
har stillet forslaget til ændringen, skal der være mulighed for at komme med indsigelser 
(LBK 932 af 24.09.09). Der blev fastsat en frist på otte dage, idet der anføres i § 30, at 
Ministeren fastsætter en frist herfor. Dog står yderligere, at hvis ændringerne er 
omfattende, skal proceduren følge § 28, § 29 og § 31, hvor § 29 stk. 3 dikterer: ”… en 
frist på mindst seks måneder for fremsættelse af indsigelser mod de i stk. 2 nævnte 
forslag” (LBK 932 af 24.09.2009), hvor forslag til vandplaner hører under stk. 2. Dette 
resulterede således i en række klager vedr. den for korte høringsfrist, fra bl.a. Landbrug 
og Fødevarer, hvilket er et eksempel på, at de divergerende interesser kan forsinke, 
besværliggøre, og få indflydelse på implementeringsprocessen. Natur- og 
Miljøklagenævnet hjemviste dermed vandplanerne. Vandplanerne kom i en ny teknisk 
forhøring i maj 2013 og sidenhen i offentlig høring fra juni til 23. december 2013. 
Vandplanerne er dermed blevet yderligere forsinket på trods af, at de burde være blevet 
vedtaget senest 22.12.2009 (Information 04.12.2012: Klagenævn: Statslige vandplaner 
er ugyldige; Natur- og Miljøklagenævnet 04.12.2012: Natur- og Miljøklagenævnet 
ophæver vedtagelsen af de statslige vandplaner). 
Problemerne ved gennemførelsen af vandplanerne, der opstod i forbindelse med 
høringsprocessen, kan forklares som værende medvirkende årsag til “dødvande”, 
grundet den store modstand fra forskellige aktører. Denne modstand medførte en 
exceptionel lang høringsproces, som i sidste ende medfører, at vandplanerne bliver 
hjemvist grundet procedurefejl, hvorfor den videre implementering af direktivet 
forhindres og den endelige gennemførsel forsinkes.  
En anden faktor, der kan medføre dødvande som følge af modstand, er, hvis 
gennemførelsen af direktivet vil være omkostningsfyldt, hvilket det ud fra KL’s 
meldinger kan konstateres at være for kommunerne, 70-180 mio. kr. i gennemsnit pr. 
kommune. Derudover melder KHL om store omkostninger for landmændene nemlig 
280.000 kr. pr. bedrift og at denne omkostning vil medføre tab af tusinder af 
arbejdspladser samt reducerede eksportindtægter. Ydermere kan KL og Landbrug & 
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Fødevarer karakteriseres som magtfulde spillere, der gennem deres bekymringer kan 
tænkes at have opnået indflydelse gennem kritik af vandplanerne. 
Årsager til manglende implementering 
Årsagen til denne markante forsinkelse kan således forklares på flere måder. I 
ovenstående analyse er udarbejdet den beslutningskæde, direktivet skal igennem for at 
blive implementeret fuldt ud. Undervejs har der været mange beslutningspunkter og 
mange aktører med forskellige interesser der har søgt indflydelse.  
Den første åbenlyse faktor med betydning for implementeringsresultatet er, at der ved 
implementeringen af et EU-direktiv tilføjes ekstra led til beslutningskæden. Risikoen 
for, at dette får indflydelse øges yderligere, idet der er tale om et rammedirektiv, hvor 
Danmark selv skal fortolke og udarbejde uddybende bestemmelser. Denne risiko øges 
endnu engang, idet Folketinget også udmønter direktivet i en rammelov, hvori 
ministeren bemyndiges til at uddybe en del bestemmelser og hhv. amterne og 
kommuner bemyndiges til at udføre de praktiske opgaver ud fra ministerens uddybende 
bestemmelser og deres egen tolkninger. Herved forlænges den reelle beslutningskæde, 
og antallet af aktører, og dermed interesser, der kan få indflydelse på implementeringen 
øges markant. Dette øger risikoen for implementeringsfejl, ligesom afstanden fra 
øverste til nederste led i kæden er afgørende for, hvor meget den endelige fortolkning 
fraviger det oprindelige mål særligt, når vejen til at opnå dette mål må defineres 
undervejs grundet den løse formulering af lovteksten. 
Strukturreformen ses også i analysen som en faktor, der har haft indflydelse på 
implementeringsprocessen, idet den har ændret beslutningskæden betydeligt. Efter 
Strukturreformen har beslutningskæden fået flere led, men den er til gengæld mere 
enstrenget. Bl.a. har ministeren nu fået sidste stemme ift. vandplanerne og de 
kommunale handleplaner, hvilket ud fra et implementeringsperspektiv kan styrke 
implementeringen. I praksis er det dog næppe ministeren, der sidder og godkender, men 
en række forskellige embedsmænd i departementet eller Naturstyrelsen, hvorved man 
risikere en mindre ensformig behandling. Denne forskydning af ansvar opad er desuden 
modsvaret af en forskydning af den praktiske udførsel af opgaver nedad til kommunalt 
niveau. Således var der før 13 vandplaner, hvor der nu kun er fire, men til gengæld 
kommer der minimum 98 kommunale handleplaner. Regionerne har, modsat amterne, 
nu kun en mæglende funktion, hvorfor opgavebyrden på miljøområdet er øget i 
kommunerne. Disse er dog samtidig blevet større og har fået en del ressourcer med, der 
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før tilkom amterne til løsning af opgaver af samme slags, hvorfor den større 
opgavebyrde ikke burde være overvejende årsag til manglende implementering. Dog er 
der stadig diskussioner om, hvor midlerne til udførsel af disse nye opgaver skal komme 
fra, idet kommunerne har svært ved at hæve skatterne. Beslutningskæden er stagneret 
ved vandplanerne, hvorfor denne faktor endnu ikke har haft indflydelse på graden af 
implementeringssucces. Omvæltningen med Strukturreformen og de store 
organisatoriske og juridiske forandringer, den har ført med sig, kan derimod godt have 
været medvirkende faktor til forsinkelse af implementeringen, idet den både har berørt 
centraladministration, amterne/regionerne og kommunerne, samt alle lag i den 
offentlige administration, med store omvæltninger, der også har krævet energi og 
ressourcer at implementere. Som Lars Løkke formulerer det i forordet til 
Strukturreformen - kort fortalt: “Strukturreformen er vor generations største samlede 
reform af den offentlige sektor” og “En reform hvis gennemførelse kræver en stor 
indsats af både politikere og ansatte i kommuner, regioner og staten” (Indenrigs- og 
Sundhedsministeriet december 2005: 4). Dette bakkes op i en evaluering udført af 
økonomi- og indenrigsministeriet, hvori det fremgår at kommunerne i årene efter 
reformen havde svært ved at løfte opgaverne og at der har været tvivl om 
opgavefordelingen mellem kommune og stat på miljøområdet (Regeringen juni 2013: 
15). Det, at vandrammedirektivet kan være blevet skubbet i baggrunden grundet 
fokusering på Strukturreformen, kan forklares ud fra Falkners tese om ikke-intentionel 
non-transposition forårsaget af pres på administrationen, der også kaldes for inerti. Det 
gør det dermed svært at få implementeret et direktiv, hvis der er en stor reform, som 
administrationen bruger mange ressourcer på, er der en risiko for, at direktiver 
negligeres. Ydermere er det særligt problematisk for relativt små lande, med 
dertilhørende “små administrationer”, da der er begrænsede ressourcer og risikoen for 
negligering af EU-direktiver øges.  
De forskellige typer af relationer har desuden, ifølge analysen, spillet en rolle i 
implementeringsprocessen. Kommunerne er indirekte i en reciprok relation til 
vanddistrikterne, idet de er afhængige af, at vanddistrikterne udarbejder vandplanerne, 
da disse sætter rammen for kommunernes handleplaner. Uden disse handleplaner kan 
direktivet ikke implementeres hvilket ministeren, der er vanddistriktsmyndighed efter 
Strukturreformen, er afhængig af, hvorfor vedkommende vil sikre at vandplanerne 
bliver udarbejdet effektivt. Yderligere er der som følge af Strukturreformen blevet 
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etableret flere parallelle afhængighedsrelationer, eftersom hver kommune uafhængigt, 
med undtagelse af tværkommunale interesser i planerne, udvikler den kommunale 
handleplan og sikrer gennemførelsen af denne således, at eventuelle fejl holdes isoleret 
og chancen for større målopfyldelse øges. 
Aktørers interesser, som influerende faktor på implementeringens succes, ses i analysen 
ved, at der først og fremmest er variationer i kommunernes substantielle interesser, idet 
den politiske sammensætning og de naturmæssige forhold er forskellige fra kommune 
til kommune. Kravene til handleplanen må ikke være højere end kommunens egne mål, 
idet handleplanen i så fald vil være en byrde for kommunen uden en konkret defineret 
ressourcemæssig kompensation, hvorfor kommunernes institutionelle interesser kan 
være divergerende med målet. I forbindelse med høringen af vandplanerne, sås der 
ligeledes en række divergerende og konvergerende interesser fra forskellige aktører. 
Disse forskellige interesser, og deres søgen efter at påvirke processen, har medført en 
lang behandlings- og høringsproces, der i sidste ende har ført til, at vandplanerne blev 
hjemvist. Denne udvikling, som følge af modstanden fra de forskellige aktører, kan 
derfor ses som en årsag til non-transposition som følge af dødvande.  
En sidste faktor, der ifølge analysen har haft betydning for implementeringsprocessen, 
er, at det var en anden regering, der skulle gennemføre implementeringen af direktivet, 
end den der vedtog den. Direktivet blev således forhandlet i EU af daværende 
Miljøminister Svend Auken under en SR-regering, hvorfor det var på deres præmisser, 
samtidig udtrykte Niels Busk som medlem af Europa Parlamentet for Venstre en stor 
bekymring omkring direktivet. Selve implementeringen af direktivet var en opgave for 
VK-regeringen, der ikke havde forhandlet direktivet og højst sandsynligt ikke var enige 
i indholdet, hvorfor det kan have problematiseret implementeringen af direktivet. 
Hvilken af de afdækkede faktorer der har bedst forklaringskraft ift. spørgsmålet, om 
hvorfor direktivet ikke er blevet implementeringen til fulde, diskuteres i 
diskussionsafsnittet op mod hinanden og de faktorer der afdækkes i de andre analyser.  
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Håndhævelse 
Vandrammedirektivet fastsætter en række krav til medlemsstaterne, disse lovkrav 
omhandler både landenes endelige målopfyldelse, men også hvilke 
forvaltningspræstationer, der skal iværksættes og ikke mindst, hvordan de skal udføres. 
Ved præstationer, dvs. output, kan disse både betragtes som afhængige variable eller 
uafhængige variable. Lovkravene til forvaltningspræstationerne i vandrammedirektivet 
vil indgå som en afhængig variabel, da præstationerne her afhænger af en række 
implementeringsfaktorer. Der vil også være præstationer, som betragtes som 
uafhængige variable, hvor det forventes at have en betydning for outcome, hvilket 
kunne være den enkelte medarbejders fortolkning af lovkravene. Fokus vil dog være på 
de afhængige variable, da disse kobles til direktivet og den danske lovgivning og en 
kausal sammenhæng, eller mangel herpå, mellem lov og praktisk implementering. 
Definitionen af præstationer vil således være kontekstnær og tage udgangspunkt i 
lovgivningens konkrete mål og krav.  
Den danske forvaltning håndhæver vandrammedirektivet gennem miljømålsloven, hvori 
der er lagt en række opgaver ud til forskellige myndigheder. Opgaverne tager 
overordnet udgangspunkt i vandplanerne og planlægningen frem mod disse. 
Implementeringsprocessen er dog ikke færdig og derfor er den endelige håndhævelse 
også først senere i processen (Miljøministeriet og Amterne 2007: 5). Dog er det relevant 
at undersøge håndhævelsen i den tidlige fase, da dette er en del af den samlede 
implementering og derved også det endelige outcome. 
I forbindelse med planlægningsarbejdet frem mod vandplanerne har Danmark 
gennemført en todelt basisanalyse, som led i gennemførelsen af vandrammedirektivets 
artikel 5. Første del af basisanalysen består af karakterisering, hvori vandforekomster og 
kilder, der påvirker disse, er kortlagt. Anden del består af en risikovurdering som 
omhandler, hvorvidt direktivets målsætninger for 2015, ville kunne opnås 
(Miljøministeriet 27.09.2012: Basisanalyse).  
Der var, før Strukturreformen og de ændringer den førte med sig, 13 
vanddistriktsmyndigheder, som hver især har udarbejdet basisanalyser. Håndhævelsen 
undersøges ud fra et enkelt amt, hvilket gøres for at få et større indblik i det enkelte 
amts ageren. 
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HUR - Basisanalysen del 1 
Vanddistriktet HUR omfatter Københavns, Frederiksborg og Roskilde amter og 
yderligere Københavns og Frederiksbergs kommuner. Vanddistriktet gennemførte første 
del af basisanalysen i slutningen af 2004 og rapporterede til Europa-Kommissionen i 
2005. Forvaltningsmyndighederne tager udgangspunkt i miljømålsloven, 
bekendtgørelserne og vejledningerne herom, som præciserer opgaverne (Vanddistrikt 
HUR: 5). At forvaltningsmyndighedernes opgaver er baseret på lov, spiller en central 
rolle for håndhævelsen, da dette kan mindske skøn, som kan medføre en irregulær 
håndhævelse (Falkner 2005: 36f). HUR har organiseret arbejdet med basisanalysen ud 
fra de forskellige fagområder, horisontalt i organisationen er en styregruppe, herunder 
en projektgruppe. Derefter er der vertikalt fem fagområder; vandløb, søer, marine, 
grundvand-natur og påvirkninger. På alle niveauerne i organiseringen indgår personerne 
for alle amterne og kommunerne (Vanddistrikt HUR: 6). 
Vanddistriktets geografiske dækning 
Vanddistriktets geografiske dækning er sat til et samlet areal på 5.162km
2
 og omfatter 
Københavns og Frederiksberg kommuner, Københavns Amt, størstedelen af 
Frederiksborg og Roskilde Amt, en mindre del af Vestsjællands Amt og endvidere dele 
af Kattegat og Øresund. Der er desuden indtegnet en distriktsgrænse på et tilhørende 
kort, som er opgjort ud fra Miljøstyrelsens vejledning herom. HUR tager altså 
udgangspunkt i miljømålsloven og i vejledende instrukser fra Miljøministeriet 
(Vanddistrikt HUR: 9).   
Karakterisering 
Ved karakterisering af overfladevand identificeres og kategoriseres vandområderne, 
kategoriseringen sker ud fra data i regionplanerne. Der inddeles i: vandløb, sø, 
overgangsvand, kystvand, kunstigt eller stærkt modificeret vand og inddeles herefter i 
typer efter dybde, størrelse og geografi (Vanddistrikt HUR: 11).  
Vandløb 
Vandløbene er efter størrelse blevet inddelt i tre typer. Typologiseringen er sket i 
henhold til bekendtgørelsen om vandforekomster. Rent praktisk er opmålingen foretaget 
ud fra digitaliserede kort (indleveret af de inddragede amter), dog er opmålingen sket 
manuelt i Københavns og Frederiksberg kommune (Vanddistrikt HUR: 11f). I alt er 
1.485 km vandløb blevet typeinddelt, heriblandt er der 294 km, som betegnes som 
kunstige eller stærkt modificerede (Ibid.:13). Håndhævelsen af miljømålsloven sker her 
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gennem præstationen at opmåle vandløb og inddele disse i typer, arbejdet tager 
udgangspunkt i en bekendtgørelse herom og efterlader derved færre skønsbeføjelser til 
den enkelte markarbejder. Den digitaliserede opmåling minimerer også 
uregelmæssigheder ved selve opmålingen. Opmålingen, der er sket manuelt, må 
forventes at have en større grad af uregelmæssigheder, ligesom markarbejderens egne 
vurderinger og holdninger spiller ind. Det er centralt for resultatet, at medarbejderne har 
viden omkring den korrekte måde at opmåle disse områder på. På baggrund af 
utilstrækkelig viden er der ikke foretaget en inddeling af vandløbene i vandområder, 
hvilket til dels skyldes manglende viden om faldforhold og vedligeholdelse. Den helt 
centrale mangel er dog, at bekendtgørelsen og vejledningen, vedr. karakteriseringen af 
vandløb, ikke præciserer arbejdsopgaven tilstrækkeligt (Vanddistrikt HUR: 15ff). 
Ovennævnte fremhæver betydningen af, om myndighedernes opgaver er præciserede i 
lovteksten og HUR vælger på baggrund af en mangel på netop dette område at udskyde 
opgaven, hvilket får betydning for håndhævelsen. Den enkelte markarbejder under 
forvaltningsmyndigheden har en manglende viden om den konkrete arbejdsopgave, 
derfor er både evne men også viljen til at udføre denne implementering manglende og 
præstationen kan udeblive.  
Søer 
Karakteriseringen af søer bliver, på baggrund af en beslutning på landsplan, udført i et 
begrænset omfang. De fleste af søerne er småsøer og derfor medtages der i 
basisanalyserne kun søer, der er målsat i regionsplanerne, hvorfor beslutningen ender ud 
i en manglende viden om småsøerne. Typeinddelingen sker ift. søernes indhold (f.eks. 
kalkindhold) og ud af i alt 16 typer, findes der i HUR seks typer (Vanddistrikt HUR: 
16ff). Kystvandene er ligeledes karakteriseret, dette er gjort ved overordnet at inddele 
dem i seks kystafsnit, hvilket er gjort ud fra saltindhold i de åbne farvande. Dette er 
også gældende for fjordene, men derudover er de karakteriseret ud fra graden af 
lagdeling og følsomhed overfor belastning (Vanddistrikt HUR: 19). 
Kunstige og modificerede søer og vandløb 
Kunstige og stærkt modificerede vandløb og søer er identificeret, men identifikation er 
foreløbig og skal først finde endeligt sted ved vandplanerne i 2009 (Vanddistrikt HUR: 
21). Identifikationen af stærkt modificerede vandløb sker ud fra den tidligere nævnte 
typeinddeling af vandløb. Heri fremgår det af de indsamlede data, om der er 
indikationer på, at de er stærkt modificeret. Der tages yderligere udgangspunkt i 
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vejledningen til bekendtgørelsen og som nævnt kan det være en fordel, at 
arbejdsopgaverne er præciserede i lovteksten. Vejledningen er dog ikke direkte 
retligbindende, men den må forventes at kunne bidrage til en ensartning mellem 
vanddistriktsmyndighederne og ydermere også, at identifikationen sker på rette 
grundlag. HUR tager afsæt i planmyndighedernes tidligere arbejde i forbindelse med 
bestemmelsen af kriterier for kategorien rørlagte strækninger. Andre myndigheders 
behandling af lignende præstationer har derved også en central rolle, når der er 
skønsmæssige beslutninger. Der er derfor skønsmæssige beføjelser for 
vanddistriktsmyndigheden til at fastsætte de nærmere kriterier for kategoriseringen af 
vandløbene, hvilket indgår i vurderingen af, om det er stærkt modificeret. Harrestrup 
Å/Damhusåen kan betegnes som stærkt modificeret grundet en stor flisebelægning, men 
åen bliver dog ikke betegnet således. Københavns kommune har et politisk ønske om at 
genoprette tilstanden og de vurderer, at der er mulighed for en restaurering, som 
forventes at rette op på åens tilstand (Vanddistrikt HUR: 22f). Der kan derfor 
argumenteres for, at der er institutionelle interesser i spil og Københavns kommune kan 
således have en interesse i at forbedre tilstanden i åen selv, hvilket kan have udspring i 
status eller eventuelle refusionsordninger, da planen er, at denne forbedring skal indgå i 
en kommunal planindsats (Vanddistrikt HUR: 23). Hvorvidt en sådan interesse er en 
faktor, er vanskelig at vurdere og kommunens interesse og derved også, hvorvidt 
forvaltningsmyndighedernes præstationer kan ende med at have en utilsigtet effekt. 
Hvorvidt en sådan effekt opstår, vil i høj grad afhænge af, om Københavns Kommune 
og HUR har konvergerende eller divergerende interesser. Københavns kommune 
forventer at bringe åen i ordentlig tilstand ved en omfattende restaurering og ved at 
fjerne flisebelægningen. Disse tiltag er derfor middel til at nå det overordnede mål om 
”god tilstand”. HUR arbejder ud fra samme mål, med det middel at kategorisere åen og 
derefter inddrage en løsning i vandplanerne. Det må forventes, at løsningen også vil 
omhandle fjernelsen af fliserne, da HUR selv påpeger denne problemstilling. Det kan 
derfor udledes, at samme middel bruges til at opnå de ønskede mål for hhv. Københavns 
Kommune og HUR.  Interesserne er derfor konvergerende og ikke hæmmende for 
implementeringen og realiseringen af lovgivningens formål. De stærkt modificerede 
strækninger betragtes i øvrigt som foreløbige, da der er tvivl om, hvorvidt 
restaureringen af disse vandløb vil stride imod miljømålslovens § 15 (Vanddistrikt 
HUR: 25).  
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Kunstige og modificerede kystvand 
Kunstige og modificerede kystvande er opdelt efter geografisk placering, 
lystbådehavne, rekreative områder, andre aktiviteter og sejlrender. Kystvandene 
vurderes desuden efter, hvilken påvirkning den menneskelige aktivitet har haft, både 
nyere og ældre konstruktioner vurderes til at påvirke den økologiske tilstand 
(Vanddistrikt HUR: 25f). Det eneste kystvand, der i HUR bliver betegnet, som kunstigt, 
er Stadsgraven i Københavns Kommune (Ibid.: 26).  
Grundvand 
Der er hovedsageligt benyttet allerede eksisterende data og kortlægninger til opgaven. 
Der udpeges to typer af grundvandsforekomster, som er baseret på kemi og beskyttelse 
og opdelingen betyder desuden, at forekomsterne opdeles i den nordlig og sydlige del af 
distriktet. Yderligere er der udpeget 10 sekundære grundvandsforekomster, der er dog 
ikke afgrænset grundvandsforekomster ved Søndersødalen grundet vanskeligheder og 
dette bliver udskudt til senere analyser (Vanddistrikt HUR: 29ff). Som det er blevet 
belyst tidligere, har Vanddistrikt HUR udskudt en række opgaver grundet manglende 
viden og præstationen bliver dermed ikke gennemført, hvilket vil betyde, at der kan ske 
fejl i implementeringen. Vanddistriktet påpeger dog, at det på et senere tidspunkt skal 
løses, hvorfor enten vanddistriktets medarbejdere ikke har haft nok viden på området, 
eller at der ikke er tildelt de rette ressourcer til at udføre basisanalysen fyldestgørende 
på daværende tidspunkt. Afgørelsen træffes ved et skøn og et andet vanddistrikt vil ikke 
nødvendigvis træffe den samme, selvom der er tale om den samme myndighedstype, 
hvorfor der vanddistrikterne imellem kan være forskelle i præstationerne. Ved 
beskrivelsen af dæklagene i grundvandsområder trækkes der igen på tidligere 
kortlægninger, dvs. vanddistriktet ikke skal ud at indsamle disse og opgaven er ikke 
ressourcetung. Det samme er gældende ved nitratfølsomme områder, hvor basisanalysen 
bruger Regionplanen 2005 fra HUR-området (Vanddistrikt HUR: 34f).  
Påvirkninger 
Påvirkningen for overfladevand og grundvand skal vurderes ift., om de kan nå målene 
for 2015. Hvis ikke skal årsagen identificeres og opdeles i både kemiske og kvantitative 
påvirkninger. Af kilder til forurening af overfladevand er der opgjort et antal 
kommunale- og private renseanlæg, industrier med særskilt udledning, afværgeanlæg, 
regnudløb, overløb og enkeltejendomme i det åbne land. Udledningsmængderne for de 
nævnte områder er opgjort og opgørelsen er på de større områder sket ud fra målinger 
og analyser, hvilket må betragtes som en ressourcekrævende opgave. Derimod er der 
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ved de mindre dele, herunder de private, opgjort ud fra standardtal fra andre rapporter, 
b.la. NOVA-programmet og derved har opgaven her ikke været ressourcekrævende 
(Vanddistrikt HUR: 39). Som kilder til forurening af grundvandet er b.la. forurening af 
jorden, hvor der medtages alle grunde, hvor der er konstateret forurening, dvs. at der 
igen bruges eksisterende data. Samme procedure gør sig gældende ved opgørelsen over 
arealanvendelsen, her gøres brug af data fra AIS
5
 (Ibid.: 45ff). Landbrugets 
arealbelastning opgøres endvidere også ud fra eksterne data, i form af NOVA2003, hvor 
belastningen opdeles i belastning med kvælstof og med fosfor (Ibid.: 53f). Det fremgår 
herved tydeligt, at en lang række præstationer bygger på udefrakommende data. 
Endvidere opgøres kvælstofforbindelser til vandområderne samt de enkelte kvælstoffer, 
hvor data er fra år 2000, da kvaliteten af disse var de bedst tilgængelige (Ibid.: 59f). 
Begrænset håndhævelse af basisanalysens  første del 
Den første fase af implementeringen af EU’s vandrammedirektiv har Danmark 
påbegyndt. Karakteriseringen og påvirkningerne hertil er blevet belyst vha. basisanalyse 
del 1, hvor det alene er basisanalysen fra vandistrikt HUR, der er inddraget i projektet. 
Præstationerne ved karakteriseringen tager i høj grad udgangspunkt i bekendtgørelsen 
om karakterisering af vandforekomster, hvilket reducerer skønsbeføjelserne og dermed 
muliggør en ensartet håndhævelse. Der er dog flere områder, hvor der er tillagt 
skønsbeføjelser bl.a. kriterierne for hvilke vandløb, der skal betegnes som modificerede. 
Skønsbeføjelserne her kan forårsage en irregulær håndhævelse mellem vanddistrikterne 
samt at kommunernes særinteresser kan komme på spil. Generelt er der gennemgående 
mangel af viden omkring arbejdsopgaverne og manglende data hertil. Det har betydet, at 
antallet af søer, som karakteriseres, er meget lav ift. det samlede antal, manglende 
identificering af grundvandsforekomster i visse områder og manglende inddeling af 
vandløb i vandområder. Grundlæggende kan det dermed konkluderes, at der, på en lang 
række områder, ikke sker de fornødne præstationer, i form af præstationer, og dermed er 
udgangspunktet for anden del af basisanalysen vag. 
HUR - Basisanalysen del 2  
Risikovurderingen tager udgangspunkt i Regionplanens målsætninger for 
overfladevand, hvilket også fremgår af bilag 1 i BEK 967 af 16/10/2005. Ligesom 
basisanalysen del 1 er del 2 opdelt i vandområderne: vandløb, søer, marine kystområder 
                                                          
5
 AIS står for areal informationssystem og er et databasesystem med natur- og miljødata(Miljøministeriet: 
Areal Informations Systemet).  
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og grundvand (Vanddistrikt HUR 2006: 3). Analysen skal vurdere, hvorvidt vandløb, 
søer og marine områder kan opfylde målsætningerne i regionplanen 2005. Grundvandet 
vurderes efter risikoen for at opnå god kvantitativ og kemisk tilstand og er desuden 
udarbejdet i forlængelse af BEK 967 og den dertilhørende vejledning (Ibid.:  5). Brugen 
af bekendtgørelsen, vejledningen og målsætningerne fra Regionplan 2005 mindsker 
skønsbeføjelserne og irregulariteten ved vurderingerne, da rammerne på forhånd ligger 
forholdsvist fast. Vejledningen er dog ikke bindende som bekendtgørelsen. Der skelnes 
groft mellem to kategorier: vandforekomster, der vurderes til at kunne opfylde 
målsætningerne i 2015 og de, der ikke vil kunne opnå dette, hvilket er gjort ved at 
fremskrive værdierne til 2015 (Ibid.: 5). Forudsætningerne for risikoanalysen er i høj 
grad baseret på ekspertvurderinger og resultaterne vurderes hermed af en 
fagmedarbejder med viden inden for det givende område. Der er dog også benyttet 
modelberegninger men ikke i et stort omfang (Ibid.: 11). Ekspertvurderingerne gør, at 
skønsbeføjelser er en grundlæggende del af præstationerne og det fremgår, at 
fagmedarbejderen har viden på et specifikt område. Det må derfor antages, at 
markarbejderen i dette tilfælde både har evnen, ift. korrekt uddannelse og viden 
omkring politikområdet, hvilket muliggør gode vurderinger og derfor en korrekt 
håndhævelse. 
Miljøfarlige stoffer og tungmetaller 
Af de væsentlige kilder til de miljøfarlige stoffer vurderes det, at udstødning fra 
køretøjer, fossil afbrænding og emission fra industrien udgør hovedparten i 
vanddistriktet (Vanddistrikt HUR 2006: 15). Det er dog vanskeligt at bestemme, hvilken 
belastning de miljøfarlige stoffer og tungmetaller udgør på vandmiljøet. Dette skyldes, 
at der er få målinger på dette og at der endvidere er stor spredning på værdierne af 
sådanne målinger (Ibid.: 15).  
På baggrund af målingerne og fem års data fra Miljøstyrelsen kan der ikke vurderes en 
udvikling af belastningen af tungmetaller fra renseanlæg, hvorfor det vurderes, at 
udviklingen af niveauet vil fortsætte (Vanddistrikt HUR 2006: 15). Vurderingen af 
miljøfarlige stoffer fra forurenede jordarealer er ligeledes vanskelig at vurdere og med 
denne baggrund er dette helt udeladt ift. forudsætningerne for den samlede beregning 
(Ibid.: 15). Som det tidligere er belyst i analysen af basisanalyse del 1, har HUR på flere 
områder påpeget, at der ikke har været tilstrækkelig datagrundlag for diverse målinger 
og vurderinger. Denne mangel gør sig også gældende mht. de miljøfarlige stoffers 
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påvirkning på vandløbskvaliteten. Manglen betyder, at der ikke kan foreligge en generel 
vurdering og fremskrivning. På trods af dette antages det, at der er en væsentlig risiko 
for påvirkning fra miljøfarlige stoffer i vandløb og søer, hvor der er regnvandsbetingede 
udledninger fra vejarealer. Dette betyder, at kvalitetskravene, uden tilstrækkelige 
indgreb ift. udløbene, ikke opnås og derved heller ikke den overordnede målsætning i 
2015 (Ibid.: 16). Håndhævelsen begrænses derved pga. manglende målinger, svag viden 
og ikke et tilstrækkeligt datagrundlag. Gennemførelsen af risikovurderingen bliver 
derved svag, hvilket på baggrund af analysen må antages at bunde i en manglende 
ressource tildeling. Dette er grundlæggende for både basisanalysens del 1 og del 2. På 
trods af den manglende viden, om de miljøfarlige stoffers indvirkning på vandkvaliteten 
udarbejdes, der dog stadig en vurdering. Skønnet er i dette tilfælde højt, da der ikke 
foreligger den korrekte viden og fagmedarbejderen derved har stor sandsynlighed for at 
tage fejl, hvilket kan have en indvirkning på den samlede vurdering og dermed også 
implementering. 
Vandløb 
Det vurderes, at 12 % af vandløbene ved tidspunktet for vurderingen opfylder 
målsætningen for 2015, mens 16 % vil gøre dette i 2015 (Vanddistrikt HUR 2006: 28). 
Det skal endvidere fremhæves, at HUR selv giver udtryk for, at vurderingen af de 
miljøfarlige stoffers påvirkning på vandløbene i øvrigt sandsynlighedsvis er 
undervurderet, da viden om disses stoffers præcise påvirkning er utilstrækkelig (Ibid.: 
28). Der er dermed tale om en meget lav opfyldelsesgrad, hvilket endda måske er sat for 
højt. Der er i alt målsat 1.050 km vandløbsstrækninger og risikovurderingen omfatter 
kun vandløb, der er målsat i Regionplan 2005 (Ibid.: 28). Præstationen udføres korrekt 
ift. vejledningen, da der tages udgangspunkt i Regionplan 2005. Dog udskydes den 
samlede præstation, idet mange vandløb ikke er inkluderede i Regionsplanen, men som 
senere skal bruges som grundlag for udviklingen af vandplanerne (Ibid.: 18). 
Søer 
Som det fremgik af analysen til basisanalyse del 1, inddrages ikke alle de 11.000 søer, 
som er nævnt i vejledningen til miljømålsloven, men der medtages kun de 128 søer, 
som er målsatte i Regionplan 2005, grundet manglende viden om de resterende søer 
(Vanddistrikt HUR 2006: 31). Der er tale om en kraftig reduktion, hvilket vil have den 
følge at hovedlovens målsætninger ikke kan måles validt. Som tidligere belyst sker den 
fulde vurdering først ved vandplanerne. Der arbejdes ud fra et tredelt 
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målsætningssystem: skærpet, generel og lempet (Ibid.: 31). Vurderingerne bygger på 
data fra national og regional sø-overvågning og data er varierende både i mængde og 
målingsdato, hvilket giver risikovurderingerne en vis usikkerhed (Ibid.: 33). Årsagerne 
til en manglende målopfyldelse skyldes mangler i Miljøstyrelsens vejledning (Ibid.: 37). 
Det fremgår igen, at vurderingsgrundlaget ift. påvirkningen fra miljøfarlige stoffer er 
begrænset. Dette må derfor vurderes som mangelfuldt, hvilket HUR selv giver udtryk 
for: ”Påvirkningen af miljøfarlige stoffer i søer er dårligt undersøgt, men vurderes at 
være udbredt” (Ibid.: 37). Der er altså i høj grad tale om et skøn og validiteten er derfor 
lav. Manglende viden påvirker dermed også evnen for den enkelte fagmedarbejder til at 
udføre præstationen fyldestgørende.  
Da tilførsel af næringsstoffer i søerne stadig er stor og at der har været en eksisterende 
tilførsel, som har medført en ophobning, betyder dette, at en markant del af de 
inddragede søer er påvirket (101 ud af 128 søer) (Ibid.: 39).  Den samlede 
risikovurdering viser også en svag målopfyldelse, da 71 % af søerne vurderes til ikke at 
opnå regionplansmålsætningerne (Ibid.: 40).  
Marine områder 
Kravene til målsætningen er ikke fastsat i forlængelse af vandrammedirektivet 
(Vanddistrikt HUR 2006: 54), det må derfor også fremhæves, at den endelige vurdering 
ikke alene kan ligge til grund for håndhævelsen af vandrammedirektivet og 
miljømålsloven. Derimod skal det vurderes, hvorvidt risikovurderingen i basisanalyse 
del 2 kan ligge til grund for vandplanerne, eller om der skal ske en yderligere vurdering 
ved udarbejdelsen af disse. Der indgår syv større og to mindre marine vandområder 
områder i HUR (Ibid.: 54). Målopfyldelsen er igen slående lav, da ingen af de marine 
vandområder vurderes til at have god vandkvalitet i 2015. Konklusionen skyldes både 
høje koncentrationer af næringsstoffer, men også tungmetaller og miljøfarlige stoffer 
(Ibid.: 54).  
Grundvand 
Grundvandsforekomsterne er opdelt i 12 og vurderes ift. den kvantitative og kvalitative 
tilstand (Vanddistrikt HUR 2006: 55). Den kvantitative tilstand bygger på data fra DK-
modellen
6
 og SJN-København
7
 og har baggrund i en begrænset mængde data og da 
                                                          
6
 DK-modellen går under navnet Den Nationale Vandressource Model, moddellen er en computer model 
som bruges til at belyse vandbalancen på nationalt og regionalt niveau (Vandmodel: National 
Vandressource Model) 
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dette er det eneste tilgængelige data fungerer dette alene (Ibid.: 57). Fagmedarbejderne 
arbejder hermed ud fra et svagt vidensgrundlag og dermed er evnen til en korrekt 
vurdering også lavere. 10 ud af de 12 grundvandsforekomster vurderes til at være i 
risiko for ikke at leve op til en god kvantitativ tilstand. Vurderingen tager afsæt i DK-
moddellen, som peger på, at vandindvendingen i grundvandsforekomsterne er for stor til 
at opnå målene indenfor fristen (Ibid.: 64). Det fremhæves endvidere, at det vil være 
nødvendigt i det længere forløb at opdele grundvandsforekomsterne yderligere og 
regionale forskelle gør, at en sådan opdeling vil kunne betyde, at flere 
grundvandsforekomster ville kunne betegnes som havende god kvantitativ tilstand 
(Ibid.: 57). Kvalitetskravene til drikkevand er blevet brugt til at vurdere den kvalitative 
tilstand af grundvandsforekomster og er opdelt i 5 parametre (Ibid.). 10 ud af de 12 
grundvansforekomster vurderes til at have en god kvalitativ tilstand i 2015, 
målopfyldelsen er hermed høj i dette tilfælde og de dele, der ikke lever op til dette, er 
primært beliggende i Storkøbenhavn (Ibid.: 64). Da kvalitetskravene og parametrene er 
fastsat, mindsker dette skønsbeføjelserne og øger ensartetheden. 
Begrænset håndhævelse af basisanalysens  anden del 
Skønsbeføjelserne mindskes i risikoanalysen, da både data og kategorier er fastlagte. 
Dette medfører en større grad af ensartethed internt i HUR, men også i mellem 
vanddistrikterne. Dog er ekspertvurderinger en central del, hvilket skaber en række 
skøn, hvor kvaliteten er betinget af den enkelte medarbejders viden og evne. 
Fagmedarbejdernes evne antages at være til stede, da der er tale om en ekspert og da 
denne person agerer på et specifikt område. Der er dog flere datasæt, som ikke er 
fuldendte og områder, hvor der slet ikke er tilgængeligt data, hvilket har en effekt på 
vanddistriktets grad af viden og derved også den endelige vurdering af risikoen for at 
opfylde målsætningerne for 2015. Vanddistrikt HUR angiver selv, at det ikke forventes 
at kunne leve op til størstedelen af Regionplanens målsætninger. Håndhævelsen af 
basisanalyse 1 og 2 må dermed anskues som værende mangelfulde grundet manglende 
karakteriseringer og vurderinger.  
                                                                                                                                                                          
7
 SJN: Underområde i DK-modellen (Vandistrikt HUR 2006:55) 
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Diskussion 
Som de foregående analyser har belyst, er implementering af vandrammedirektivet en 
kompliceret og langstrakt proces, hvor forskellige faktorers betydning og indbyrdes 
indflydelse på hinanden har påvirket processen. Implementeringens komplekse natur 
bevirker, at der ikke blot findes én årsagsforklaring på, hvorfor vandrammedirektivet 
ikke er blevet implementeret fuldt ud. Dog er der i projektet forsøgt at tage højde for 
implementeringens kompleksitet ved at analysere på en række mulige 
årsagsforklaringer. Sandsynligheden og afvejningen af disses indvirkning på processen 
diskuteres i det følgende op mod hinanden, for, ved brug af den rationelle dømmekraft, 
at kunne afdække, de faktorer, der har været mest afgørende for den mangelfulde 
implementering. 
Vandrammedirektivet er en rammelovgivning, hvilket betyder, at det har et policy-
design uden tilstrækkelig konkrete mål og midler. Dette kan have afgørende betydning 
for implementeringen, idet de enkelte implementeringsaktører herigennem får et stort 
fortolkningsrum. Formålet med direktivet er således at harmonisere vandpolitikken i EU 
gennem rammeloven. Hvis der vedtages for meget EU-lovgivning i form af direktiver 
med få muligheder for fortolkning og national tilpasning, strider dette imod de enkelte 
landes ønske om at bevare suverænitet. Til trods for muligheden for, gennem 
rammelovgivningen, at ensarte medlemsstaternes lovgivninger, kan implementeringen 
stadig variere meget i de enkelte EU-lande. Variationer i medlemsstaternes 
lovgivninger, administrationers opbygning og vandpolitiske forhold medfører, at 
rammelovgivningens brede rammer er nødvendige for, at implementeringen 
overhovedet bliver mulig i samtlige medlemsstater. Således vil effekten af EU-
direktivet i de forskellige medlemsstater afhænge af den konkrete nationale kontekst, 
eksempelvis er antallet af kystvande markant anderledes i Danmark end i Østrig. 
Forudsætningerne for de to landes implementering varierer således ud fra landenes 
geografiske forhold. 
Det er dog paradoksalt, at EU-direktiver er nødt til at indeholde en vis rammelovgivning 
for at være fleksibel nok til at kunne implementeres og fuldt ud accepteres i alle 
medlemsstaterne, samtidig med, at et mindre fortolkningsrum til medlemsstaterne i 
højere grad ville sikre en succesfuld implementering. Implementeringssucces afhænger 
desuden af en konkretisering af mål og midler til implementeringsaktørerne. På 
baggrund af EU’s begrænsede muligheder for at lave et strammere policy-design i 
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vandrammedirektivet er det nødvendigt for succesfuld implementering, at den danske 
regering forsøger at implementere direktivet på en måde, så det ikke længere er så bred 
en lovgivning. Således er det faktum, at direktivet er udformet som rammelov dels en 
fordel, idet det muliggør implementering i det hele taget og en ulempe idet det skaber 
vage forudsætninger for den videre implementeringsproces. 
Selve politikområdet har også en indflydelse på implementeringen, idet der på 
miljøområdet eksisterer spredte fordele, men koncentrerede ulemper. 
Vandrammedirektivet har til formål at sikre et godt vandmiljø på langt sigt og dermed 
vil danske borgere kun drage en lille fordel over en lang periode, mens landbruget vil 
opleve omkostninger umiddelbart efter en succesfuld implementering. Der kan 
argumenteres for, at vandkvaliteten, både nu og på sigt, er i alles interesse, idet det er en 
ekstremt vigtig ressource både for “almindelige” borgere i hverdagen og for landbrugets 
produktion og vækst. Risikoen for implementeringsfejl øges grundet fordelingen af 
omkostninger og fordele, da det ikke vil samle stort commitment blandt borgerne. 
Interesseorganisationer inden for landbruget kan let samle støtte blandt medlemmerne 
for at begrænse implementeringen, fordi der er tale om en relativt sluttet gruppe, der 
oplever ulemper ved direktivet. Dette ses konkret i den danske implementering, idet det 
var organisationen Landbrug & Fødevarer samt enkelte landmænd, der klagede over den 
for korte høringsfrist i forbindelse med vandplanerne og dermed fik dem underkendt. 
Dette bevirkede, at implementeringsprocessen forsinkedes og løbende måtte 
modificeres. Der ses desuden en generel tendens i EU til, at der i forbindelse med 
direktiver på miljøområdet opstår flere sager om traktatbrud end på andre 
politikområder (Europa-Kommissionen 30.11.2012:11). At direktivet er på 
miljøområdet, er således ifølge analysen en medvirkende årsag til, at der er opstået 
implementeringsfejl. 
Hvor EU har begrænsede muligheder for at skabe et policy-design, så 
vandrammedirektivet i mindre grad bliver rammelovgivning, har de danske lovgivere 
anderledes gode muligheder for at mindske mængden af rammelovgivning via deres 
implementering af direktivet i dansk lovgivning. 
På EU-niveau muliggør brugen af rammelov, at direktivet kan implementeres i alle 
medlemsstaterne, på trods af forskelle i geografiske og økonomiske forhold samt i 
administrative systemer, medlemsstaterne imellem. Risikoen ligger dog i, at der kan 
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opstå uklarheder omkring målet og især ift. måden, hvorpå dette skal opnås. Midlerne 
bliver derfor centrale, da uvisheden omkring disse skaber problemer i beslutningskæden 
og ved håndhævelsen. I direktivet overlades det til de enkelte medlemsstater at 
iværksætte de nødvendige love og administrative foranstaltninger, men da 
miljømålsloven også er formuleret som en rammelov, er loven upræcis i sin ordlyd 
omkring følgende dele: instrumenter, finansiering og organisering, herunder 
specifikation af opgaver samt sanktioner og belønninger. De manglende specificeringer 
har derfor en direkte konsekvens for håndhævelsen af lovgivningen og som det fremgår 
af analysen af basisanalyserne for HUR, har den manglende specificering en central 
betydning. Dette forstærkes af, at afstanden fra øverste til nederste led i 
beslutningskæden er stor, hvorfor den endelige gennemførelse, heriblandt den nationale 
fortolkning af bestemmelserne, risikerer at afvige fra de oprindelige målsætninger, som 
EU-direktivet blev udarbejdet for at opnå. 
De mange beslutningsled, hvori der indgår mange aktører med kon- og divergerende 
interesser, har ifølge analysen fået indflydelse på implementeringsprocessen, hvilket 
bl.a. fremgik under høringsprocessen i forbindelse med vandplanerne. I 
høringsprocessen var der mange, der kom med indsigelser og kommentarer, som 
udsprang af mange forskellige holdninger til vandplanernes formål og udformning. I 
analysen afdækkedes således, at denne proces medførte dødvande, der resulterede i 
stagnation af implementeringsprocessen. Det var således mængden af forskelligrettede 
interesser, og den deraf følgende modstand og kritik i implementeringsprocessen, der 
medførte den supplerende høringsproces, som har været medvirkende årsag til 
forsinkelser. Som gennemgået i analysen var det dog den for korte høringsproces, der 
blev udslagsgivende for, at vandplanerne ikke kunne vedtages, idet flere parter fra 
landbrugssektoren, som nævnt ovenfor, fik hjemvist vandplanerne på grundlag af 
procedurefejl. Således er administrativ inkompetence, kombineret med indflydelse fra 
divergerende interesser, en medvirkende årsag til, at implementeringen ikke er fuldendt. 
Danmark har fået åbningsskrivelser i forbindelse med implementeringen af 
vandrammedirektivet. Analysen har vist, at disse åbningsskrivelser byggede på 
mangelfuld og ikke-korrekt implementering såvel som fejlfortolkning fra dansk side. 
Manglerne i implementeringen kan sættes i relation til den form for non-compliance, 
der omhandler mangelfuld gennemførelse af direktivet i national lovgivning og 
administration, non-transposition. Den åbningsskrivelse, der omhandler fejlfortolkning 
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af direktivet i den danske lovgivning, omhandler implementering i 
vandforsyningsloven, ikke i miljømålsloven, hvorfor denne, ifølge analysen, ikke er 
årsag til den manglende gennemførsel af vandplanerne. 
Det interessante er her, at den regering, der skulle stå for implementeringen i Danmark, 
ikke var den samme, som den der forhandlede i EU, hvilket kan have medført en 
modstand mod implementeringen og dermed udskudt denne. Dette benyttedes i 
analysen, som belæg for intentionel non-transposition, forårsaget af modstand. Det må 
her tilføjes, at det var under den nuværende SRSF-regering, med Ida Auken som 
miljøminister, at Naturstyrelsen gav den for korte frist til indsigelser mod de endelige 
vandplaner. VK-regeringen kan således ikke alene have skylden for den manglende 
implementering. Yderligere kan der argumenteres, at Danmark er medlem af EU og 
dermed har underskrevet EF-Traktaten, hvori art. 10
8
 vedrører medlemsstaternes 
forpligtelse til at gennemføre tiltag fremsat af EU, eksempelvis implementering af 
lovgivning, hvorfor alle danske regeringer, dermed også må antages at ville 
implementere så korrekt som muligt, om ikke andet for at undgå sanktioner fra EU. 
Således er der i analysen ikke empirisk belæg for, at intentionel modstand i 
regeringe(r)n(e) har været en årsag til non-transposition. Derfor vurderes dette ikke at 
være en rationel forklaringsfaktor.  
Begrænsede ressourcer i det danske administrative system er et element, der ifølge 
analysen kan have været med til at besværliggøre den korrekte gennemførelsen af 
direktivet, og dermed en ikke-intentionel årsag til non-transposition. Disse begrænsede 
ressourcer kan også være med til at forklare de tendenser, som fremgår af 
håndhævelsen, hvor vanddistrikt HUR undlader at karakterisere visse søer og vandløb 
grundet manglende data på området. I kombination med, at arbejdsopgaverne ikke er 
specificeret i lovgivningen og indeholder manglende data, kræver en udfyldende 
basisanalyse hermed, at HUR på egen hånd skal tage initiativ til at formulere kriterier 
og indsamle manglende data. Dette kræver stor administrativ kapacitet, hvilket de 
deltagende amtsråd og kommunalbestyrelser i HUR ikke nødvendigvis vil prioritere, 
frem for andre opgaver, der får større opmærksomhed indenfor den enkelte 
kommune/amt. Dette får i høj grad indflydelse på udarbejdelsen af vandplanerne, da 
grundlaget ikke er solidt og det kan være nødvendigt at udføre yderligere analyser, 
                                                          
8
 Lissabontraktatens art. 4 
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hvilket kan være årsagen til udsættelsen af implementeringen. HUR har dog udført 
basisanalyserne på baggrund af målsætningerne i Regionsplanerne, hvilket er besluttet i 
en bekendtgørelse med uddybende bestemmelser, udformet af miljøministeriet, hvorfor 
HUR har opfyldt de forpligtelser, de har på papiret. Dette leder os tilbage til 
udformningen af policy-designet. 
Strukturreformens omfattende organisatoriske og juridiske forandringer har været en 
udfordring for det danske administrative system, hvilket ifølge analysen har været 
medvirkende til at forsinke implementeringen. Dette kan sammenkobles med Falkners 
tese omkring ikke-intentionel non-transposition, der er forårsaget af pres på 
administrationen. Strukturreformen har haft indflydelse på både 
centraladministrationen, amterne/regionerne og kommunerne, hvilket har krævet enormt 
mange administrative ressourcer. Dette pres på administrationen kan således forklare, 
hvorfor implementeringen af vandrammedirektivet er blevet tilsidesat, frem for 
reformen. De lokale forberedelser til Strukturreformen påbegyndtes dog i 2005 og 
gennemførtes i 2007, hvorfor der på papiret burde være overskud i administrationen til 
at udforme vandplanerne før 2009. Der kan argumenteres for, at arbejdet med at 
implementere Strukturreformen og de ændringer det har medført for processen med 
vandplanerne, imidlertid først gik rigtigt i gang efter gennemførslen i 2007, da det var 
herefter de forskellige dele af forvaltningen, skulle tilpasse sig i praksis, hvorfor 
Strukturreformen har været medvirkende årsag til stagnationen i implementeringen af 
vandrammedirektivet. Yderligere kan tilføjes, at Strukturreformen delte ansvaret for 
udviklingen af vandplanerne i to, til hhv. ministeren og kommunerne, hvor amterne 
tidligere havde det afgørende ansvar. Dette kunne således være en årsag til den 
stagnerede implementering, men da den netop er stagneret ved vandplanerne, har det 
todelte ansvar således aldrig fået betydning for processen. 
Manglende specificering i policy-designet har en direkte konsekvens for håndhævelsen, 
som anført i analysen af basisanalysen for HUR, hvor det uspeficerede her får en vital 
betydning. Miljømålslovens udformning som rammelov får direkte effekt i form af 
mængden af skønsbeføjelser i udarbejdelsen af basisanalysen. Håndhævelsen har 
dermed større risiko for at blive irregulær, da præstationen er betinget af den enkelte 
fagmedarbejder, hvor en manglende viden omkring arbejdsopgaverne kan være 
hæmmende for håndhævelsen.  
Vanddistrikt HUR baserer analyserne, og de opgaver der følger med, på hovedloven og 
Side 80 af 92 
 
deraf afledte bekendtgørelser og vejledninger, hvorfor det løse policy-design er en 
central forklaringsfaktor for den ufuldstændige håndhævelse. Et løst policy-design er 
dog ikke nødvendigvis hæmmende for håndhævelsen, da det giver 
vanddistriktsmyndigheden mulighed for at tilpasse arbejdsopgaverne til den konkrete 
kontekst. Men da måden, hvorpå vanddistrikt HUR foretager håndhævelsen, primært 
lægger sig op af det, der er nedskrevet i lovteksterne og udskyder at udføre en række 
opgaver, på den baggrund at de ikke er præciserede, må det ukonkrete policy-design 
siges at sætte en afgørende ramme for håndhævelsen i processen vedr. basisanalyse del 
1. Da den mangelfulde karakterisering i basisanalysen del 1 er grundlaget for 
risikovurderingen i basisanalyse del 2, resulterer dette i, at den samlede basisanalyser 
ikke bliver fyldestgørende. Det vage policy-design bevirker derved, at basisanalyserne 
mangler karakteriseringer af vandområder og validitet i form af data. Dette får 
indflydelse på den videre implementeringsproces frem mod udarbejdelsen af 
vandplanerne, idet disse enten kan blive fejlagtige eller kræve ekstra forarbejde at 
udforme. Basisanalyserne kan i sig selv siges at have en væsentlig forklaring for den 
manglende implementering af vandrammedirektivet. Miljømålslovens policy-design er 
dog den udløsende faktor for dette. 
Der er således i analysen afdækket en hel række årsagsforklaringer, hvor 
sammenhængen mellem og betydningen af disse, er diskuteret i det ovenstående, for 
således at komme frem til de årsagsforklaringer, der med den rationelle dømmekraft, 
kan vurderes til at have været de udslagsgivende for det endelige udfald eller i dette 
tilfælde mangel på samme.  
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Konklusion 
Projektet har, med udgangspunkt i kritisk realisme, haft til formål at forsøge at afdække 
årsager til, at den danske implementering af EU’s vandrammedirektiv ikke har været 
tilstrækkelig. Dette er gjort med udgangspunkt i problemformuleringen: 
Hvorfor har Danmark ikke implementeret vandrammedirektivet fuldt ud? 
 
Således er der i analyserne afdækket en række faktorer vha. det benyttede teori-apparat, 
og de dertilhørende implicitte hypoteser, om potentielle årsager med større eller mindre 
forklaringskraft ift. begivenheden, at direktivet ikke er implementeret fuldt ud. Med 
afsæt i analyserne og diskussionen af disses resultater angives herefter de årsager der, 
ved brug af den rationelle dømmekraft, har været hovedårsager til den begivenhed, der 
er affødt på overfladen. 
Ud fra analysen kan konkluderes, at EU’s vandrammedirektiv har et svagt policy-
design, da der er en række elementer i direktivet, som ikke er specificeret. Målene for 
direktivet er overordnede og midlerne til deres realisering er ikke tilstrækkeligt 
specificeret. Dette er således ifølge analysen en medvirkende årsag til begivenheden, 
men da det samtidig er formen, som rammelovgivning, der muliggør implementering i 
alle medlemsstater, er dette ikke alene en faktor, der fører til implementeringsfejl, men 
også det der er årsag til at størstedelen af landene i EU har implementeret indenfor 
tidsfristen.  
Det er således den danske udformning af miljømålsloven, der må i fokus, hvor analysen 
har vist endnu et vagt policy-design, hvilket har givet aktørerne i 
implementeringsprocessen brede fortolkningsmuligheder længere nede i 
beslutningskæden. 
HUR’s håndhævelse af miljømålsloven er således mangelfuld, idet opgaver i 
basisanalyse 1 er blevet udskudt, grundet manglende viden om opgaverne, som følge af, 
at miljømålsloven er en rammelov, hvilket har indflydelse på basisanalyse 2 og den 
videre implementering. Herved er den danske lovgivnings udformning, som rammelov, 
årsag til den utilstrækkelige implementering, idet den forårsager mangler i grundlaget 
for udarbejdelsen af vandplanerne, hvorfor det enten kræver flere analyser, eller vil 
resultere i fejlagtige vandplaner. 
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Det har, ifølge analysen, en betydning for forsinkelsen, at beslutningskæden er blevet 
længere, idet de mange aktørers interesser har skabt dødvande og forårsaget den ekstra 
høring. Yderligere er politik-området i sig selv en årsag, idet der er spredte fordele og 
koncentrerede omkostninger, hvilket har resulteret i at de omkostningsberørte aktører 
har forsøgt at begrænse implementeringen via af høringssvar, klage over høringsfrister 
og deltagelse i den offentlige debat. Vandplanerne nåede dog at blive vedtaget, hvorfor 
den egentlige årsag til, at de divergerende interesser får indflydelse, er den korte 
høringsfrist. Denne procedurefejl har givet mulighed for, at interessenterne kunne få 
annulleret vandplanerne, hvorfor administrative fejl, ikke-intentionel non-transposition, 
er en medvirkende årsag til den manglende implementering. 
Udover den længere beslutningskæde, har implementeringsprocessen været yderligere 
påvirket af Strukturreformen, i form af, at der undervejs i processen har været øget pres 
på administrationen, hvorfor reformen har været medvirkende årsag til forsinkelsen af 
vandrammedirektivet. Dette er ligeledes en ikke-intentionel årsag. 
Således kan det, ud fra analysen, konkluderes, at de udslagsgivende årsager til, at 
direktivet ikke er implementeret fuldt ud, er, at policy-designet i den danske 
miljømålslov er vagt, administrative fejl i form af for kort høringsfrist og slutteligt, at 
Strukturreformen har optaget mange ressourcer i administrationen, hvorfor 
implementeringen af vandrammedirektivet er blevet nedprioriteret. 
Disse årsager, kan dog, jf. den kritiske realisme, ikke betegnes som endelig viden, idet 
ikke alle potentielle årsager er inddraget i analysen, men der kan udelukkende tales om 
tendenser til, at administrative fejl, Strukturreformen og miljømålslovens vage policy-
design har været årsagerne til at Danmark ikke har implementeret vandrammedirektivet 
fuldt ud. Netop da ikke alle potentielle kausale årsager til den manglende 
implementering er behandlet i rapporten, kunne konklusionens validitet udbygges, ved 
at inddrage flere mulige faktorer i analysen. 
Pålideligheden i de forskellige analyser, hvad angår de benyttede kilder, er høj, idet der 
hovedsageligt er benyttet officielle kilder, som f.eks. lovtekster, pressemeddelelsen fra 
Natur- og Miljøankenævntet og Opfølgning på evalueringen af Strukturreformen fra 
Regeringen. Herudover er det, når der i projektet er benyttet avisartikler og udtalelser 
med en høj grad af bias, udnyttet således, at formålet har været at afdække disse 
bagvedliggende interesser.  
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Perspektivering 
Idet der på baggrund af den udvalgte metode og teori er foretaget en række valg 
omkring hvilke faktorer, der er inddraget, er konklusionen således også determineret af 
dette. Da besvarelsen af projektets problemformulering således vil afspejle 
begrænsningerne i den teoretiske og videnskabelig ramme udenom projektet, vil 
konklusion ligeledes være formet af disse valg.  
I forsøget på, at afdække en stor mængde faktorers betydning for 
implementeringsprocessen, ender analyserne med at blive relativt brede frem for en 
smallere afdækning af eksempelvis to faktorer, hvor der så kunne være gået mere i 
dybden. Mængden af ressourcer har været begrænsende for analysernes intensitet som 
følge af abstraktionen med mange faktorer.  
I forlængelse af udarbejdelsen af projektet kunne der være inddraget forskellige andre 
perspektiver. Eksempelvis kunne der være udført et komparativt studie, hvor 
implementeringen af miljølovgivningen i flere lande, kunne sammenlignes. Til at 
underbygge undersøgelsen omkring miljømålsætningerne i dansk lov kunne der desuden 
inddrages VVM-direktivet for at opnå en bedre forståelse for de eksisterende 
problematikker på miljøområdet. Implementeringsprocessen af Nitratdirektivet kunne 
undersøges for yderligere at afdækkes landbrugssektorens mulighed for indflydelse på 
implementeringen af miljødirektiver.  
En anden tilgang til problemfeltet kunne være at undersøge policy-processen og 
hvorvidt evt. modstand under og efter denne er intentionel eller ej. I forlængelse af dette 
kunne der inddrages embedsmandsroller dvs. der kunne være gået dybere ind i 
processen med interviews med de offentlige og private aktører, der har været involveret 
undervejs. 
Graden af Strukturreformens påvirkning kunne i et videre arbejde afdækkes ved at 
foretage interviews omhandlende nye arbejdsformer, ændrede budgetter etc.  
En anden vinkel kunne være at se nærmere på partiet Venstres rolle ved 
implementeringen af vandrammedirektivet. Især Vestres indflydelse på og kommentarer 
til udformningen af policy-designet for miljømålsloven ville være relevant, da der heri 
kan fastsættes nærmere specificering af mål og midler. Hvorvidt Venstre, som er kendt 
for at være landmændenes parti, har en interesse i at sænke målsætninger, indfører 
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bestemte midler og andre faktorer, som ville gøre at landmændene i mindre grad ville 
lide under direktivets gennemførelse.  
Endvidere kunne der sammenholdes de nuværende vandplaner med næste 
generationsvandplaner, som i højere grad skal kunne tilpasses lokale forhold. De nye 
vandplaner skal desuden kunne sikre en mere enkel proces og derved bliver 
implementeringen af disse anderledes, hvorfor en komparativ analyse mellem de to 
generationers vandplaner kunne være interessant. 
En begrænsning for projektet er, at implementeringen af EU’s vandrammedirektiv 
endnu ikke er fuldt ud implementeret, da høringerne vedr. vandplanerne på nuværende 
tidspunkt stadig er i gang. Når implementeringen på et tidspunkt er gennemført, kunne 
det derfor være interessant at undersøge, i hvor høj grad håndhævelsen stemmer overens 
med direktivets bestemmelser.  
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